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RESUMO: A Assisténcia Social, instituida pela Constituicao de 1988, é dever do Estado e direito
do cidadao que se realiza através de um sistema descentralizado e participativo a partir de um
modelo de gestdo democratica articulando Estado e sociedade civil no processo decisério e na
fiscalizacdo da sua execucdo, financiamento e efetividade. Os conselhos gestores assumem
institucionalmente a prerrogativa de materializar a participacdo para a democratizacio e
efetividade das politicas publicas. A literatura demonstra que essas instituicdes estdo
consolidadas para esse processo, contudo é necessdrio compreender a dinadmica de
funcionamento dos conselhos e a sua relacao com os 6rgaos gestores. Assim, o objetivo desse
trabalho € analisar os conselhos municipais de Natal e Parnamirim no Rio Grande do Norte
com base nos pressupostos das teorias da democracia participativa e deliberativa, bem como
nas discussOes sobre a accountability, buscando compreender como a participagao,
representacdo e compartilhamento do poder acontecem nessas instituicbes e como
influenciam as gestdes municipais.

PALAVRAS—-CHAVE: Participagdo. Representacdo. Compartilhamento do Poder. Gestdo
Democratica.

ABSTRACT: Social Assistance, instituted by the 1988 Constitution, is a duty of the State and the
right of the citizen, which is carried out through a decentralized and participatory system based
on a model of democratic management articulating the State and civil society in the decision-
making process and in the supervision of its execution, Financing and effectiveness. The
managing councils takes on the institutional prerogative to takes on participation for the
democratization and effectiveness of public policies. The literature demonstrates that these
institutions are consolidated for this process, but it is necessary to understand the dynamics of
the functioning of the councils and their relation with the managing organs. Thus, the objective
of this work is to analyze the municipal councils of Natal and Parnamirim in Rio Grande do
Norte based on the assumptions of theories of participatory and deliberative democracy, as well
as in the discussions on accountability, seeking to understand how participation,
representation and sharing of the Power in these instances and how they influence the
municipal administrations.
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Introducgao

A democracia na contemporaneidade é entendida enquanto requisito
essencial de desenvolvimento das sociedades, tendo no Estado Democrético de
Direito sua base constitutiva. As questdes relacionadas a participacao e a
representacdo estdao presentes nas discussdoes sobre a consolidacdo da
democracia e implicam cada vez mais um arcabouco teérico e pratico
complexo o qual requer uma permanente atualizacdo sobre seus preceitos. A
democracia representativa, assumida enquanto “concep¢do hegemodnica da
democracia” (AVRITZER; SANTOS, 2005), entra em cheque enquanto tnica
resposta possivel para a tomada de decisao politica em funcdo do
ressurgimento da participacdo como proposta de democratizacao do Estado.

Nesse sentido, a participacao é apreendida enquanto primordial para
referenciar o entendimento sobre o processo de democratizagdo da gestao das
politicas publicas. Imbricada a essa perspectiva participativa aparece a questao
de que a burocracia e os gestores publicos se veem numa nova situacao em
relacdo a prestacao dos servicos publicos, na qual a populacdo tem a
oportunidade de colocar suas reivindicacoes na pauta de uma politica publica
nao apenas através da representacao eleitoral, mas através da representacao
politica da sociedade civil que passa a ser porta-voz de si nas discussoes e
deliberacdes, bem como no acompanhamento das acdes e no controle social
dos recursos publicos. Isso se d4 por meio dos canais de participacao
institucionalizados a partir da Constituicdo Federal de 1988, entre eles os
conselhos gestores de politicas publicas!.

A Assisténcia Social, constituida historicamente por praticas
filantropicas, caritativas e assistencialistas, pode fornecer elementos valiosos
para referenciar a andlise da relacao entre Estado e sociedade civil a partir da
atuacao dos mecanismos institucionais de participacdo, representacao,
deliberacao e controle social no sentido que ela apresenta um duplo desafio:
propiciar inclusao social e inclusao politica (CUNHA, 2009). Uma outra questao

que colocou os conselhos de assisténcia social como referéncia para essa
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andlise foi perceber que, em algumas situacoes?, eles nao passaram de meros

mecanismos de regulamentacado da gestao dessa politica ptiblica tendo em vista
a exigéncia legal dos mesmos para o recebimento dos recursos federais.

A importancia dos conselhos gestores para a democratizacao do Estado
ja estd consolidada na teoria e na pratica como vem sendo comprovado por
diversos estudos sobre a participacao da sociedade na gestao das politicas
publicas através das inovacgdes institucionais introduzidas pela Constituicao
Federal de 1988. O presente artigo tem como preocupacao analisar a qualidade
dessa participacdo a partir da dindmica de funcionamento dos conselhos
municipais de assisténcia social - CMAS e sua relagdo com as gestoes
municipais numa perspectiva de abertura ao compartilhamento do poder
decisoério e ao controle social das acoes e dos recursos publicos.

A pesquisa que deu suporte as reflexdes apresentadas aqui é um estudo
de caso comparativo entre os municipios de Natal e Parnamirim tendo como
objeto os CMAS e a relagdo deles com as gestdes municipais. A andlise consiste
em compreender a qualidade da participacao, a legitimidade da representacdo
politica, a inclusao dos diversos segmentos da sociedade civil, a efetividade
deliberativa e os desafios de concretizar o compartilhamento do poder e a
transparéncia na prestacdo de contas pelos gestores. Nesse sentido, busca-se
compreender os limites e possibilidades dessas instancias de participacdo em
incidir concretamente na gestdo das politicas publicas no sentido da sua

democratizacdo a partir das suas dinamicas de funcionamento.

Fundamentacgao Tedrica-Metodologica: teorias democraticas que sustentam
a analise

Duas teorias que se destinam a pensar a participacao direta da
sociedade civil nos processos decisérios e no controle social em relacao ao
Estado foram tomadas como referéncia para todo o processo de compreensao
do presente estudo: a teoria da democracia participativa e a teoria da

democracia deliberativa.
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A teoria democrdatica participativa tem como objetivo central defender
a ampliagdo da participacao da sociedade nos processos decisérios. Com base
na inspiracao de Rosseau, hd um destaque para o cardter educativo da
participagdo que incorpora uma agao responsavel, individual, social e politica
resultando num envolvimento com assuntos mais abrangentes que os
interesses proprios e imediatos dos individuos, os quais se veem “forcados” a
participar das decisdes que terdao consequéncias coletivas na medida em que
percebem que o interesse publico e o interesse privado estao ligados entre si.
Nesses termos, Rosseau sugere que a fung¢do da participacao que procede deles
é a integracdo, a qual fornece a cada cidadao a sensagdo de que ele ndo esté
isolado, mas que pertence a comunidade (PATEMAN, 1992).
Esse papel integrador torna a democracia participativa mais estéavel
tendo em vista que a medida que todos podem participar das discussoes e
decisdes sobre as questdes publicas, a aceitacdo em relacdao ao resultado
alcancado coletivamente por elas é facilitada no sentido de que o processo
participativo “fortalece a autoridade da escolha” (LAISNER, p.29, 2009). Outro
ponto que fortalece o discurso participativo é a perspectiva na qual o nivel
politico local é assumido enquanto espaco privilegiado para o exercicio da
participacdo levantado por Mill, pois “(...) poderia propiciar a participacao
direta na tomada de decisoes” (PATEMAN, 1992, p.49). As colocagdes feitas por

ele levam a concluir que,

A énfase no ambito local é explicada pela proximidade do
cidaddo com esse nivel de governo, assim como pela
compreensdao de que a participacdo na administracdao do
interesse publico, no governo local, educa o cidaddo para a
responsabilidade social. (ALMEIDA, 2006, p. 64).

Nesse sentido, é razodvel afirmar que o motivo pelo qual essa
proximidade estimula a participacao diz respeito a visibilidade em relacao aos
resultados diretos que ela produz para o cidadao que, se nao tiver suas

reivindicacoes e proposicoes atendidas plenamente, ao menos serdo ouvidos
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por aqueles que sao responsdveis pelas acoes estatais no nivel que mais incide

na vida da comunidade a qual pertence. Assim, podera sentir-se estimulado a
participar de processos e assuntos mais amplos.

Convém resgatar a ideia de que a participacdo enquanto projeto de
democratizacao “[...] visou desenhar novos horizontes de emancipacao social,
ou melhor, de emancipacdes sociais a partir de praticas que ocorrem em
contextos especificos para dar resposta a problemas concretos” (AVRITZER,;
SANTOS, 2005, p. 71). Esses autores afirmam que as possiveis articulacoes
transnacionais de experiéncias locais de participacao para a promocao da
democracia participativa tornam as praticas locais elos mais amplos e com uma
capacidade transformadora maior que conduzem a “globalizacao contra-
hegemonica”. Eles destacam que elas possibilitam uma aprendizagem
continua e reciproca, o que consideram um requisito essencial para
democracia de alta intensidade (AVRITZER; SANTOS, 2005).

Nessa perspectiva, as praticas locais de participagdo adquirem uma
valorizacdo significativa no sentido de oferecer possibilidades para a promocao
da democracia participativa em ambitos maiores, pois, como defendem esses

autores,

A forca da globalizacdo contra-hegemonica no dominio da
ampliacdo e do aprofundamento da democracia depende em
boa medida da ampliacio e aprofundamento de redes
nacionais, regionais, continentais ou globais de praticas locais.
(AVRITZER; SANTOS, 2005, p.74)

Diante de todas as circunstancias nas quais os autores adotados para a

compreensao sobre a participacao fundamentam seus argumentos, conclui-se

que, conforme Almeida,

Na democracia participativa hd, portanto, uma exigéncia da
participacdo dos cidadaos no processo de tomada de decisao
em uma sociedade democrdtica, porque ela tem um carater
pedagégico no aprendizado das relagdes democraticas,
contribuindo para a politizacdo dos cidadaos, o que é
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importante para eles exercerem um controle sobre os
governantes. (ALMEIDA, 2006, p. 64-65).

A teoria democratica deliberativa, na qual se destacam as contribuicdes
de Habermas, traz a perspectiva da argumentacao no processo decisorio e os
fundamentos da deliberacdao enquanto processo politico, sendo a esfera
publica o espago primordial para o exercicio da argumentacdao (CUNHA, 2009).
Ela surge enquanto um resultado diretamente ligado ao movimento do
processo de reestabelecimento de experiéncias participativas que “[...]
despertaram um renovado interesse nas possibilidades de formas consensuais
de autogoverno [e] se refere a ideia de que a forma legitima de elaboragao das
leis e regras de funcionamento da democracia surge da deliberacao publica dos
cidadaos” (LAISNER, 2009, p. 29-30).

Em outras palavras, conforme apontado por Almeida,

Ela parte do principio de que as decisdes devem ser frutos de
um debate publico, de discussoes coletivas pautadas no bem
comum, as quais se devem realizar em instituicdes sociais e
politicas criadas para o exercicio efetivo dessa autoridade
coletiva. (ALMEIDA, 2006, p. 67).

Dessa maneira, a participacao tende a ser cada vez mais qualificada no
sentido de que ndo haverd uma aglomera¢do ou uma agregacao de opinioes,
mas uma construcdo argumentativa que precede as decisdes que serdo
tomadas pelos agentes estatais com base num debate publico e politico que
influenciard tanto as agées como os resultados, sempre em busca das melhores
e mais justas solucdes para os assuntos que estao sendo debatidos.

A perspectiva de um debate publico e politico, realizado por cidadaos
livres e iguais, estd intimamente ligada ao papel das institui¢des que tém como
propésito fornecer e favorecer um espago que garanta as condi¢des necessdrias
para que as decisdes ndo sejam cooptadas ou manipuladas, mas, de fato,
legitimas e democraticamente construidas por aqueles que serdo atingidos por

elas. Assim, conclui-se que “a democracia deliberativa configura-se, portanto,
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como um processo de discussdo e decisdo publica que articula Estado e

sociedade através de um formato institucional que, por sua vez, torna esta
deliberacao possivel” (LUCHMANN apud ALMEIDA, 2006, p.67).

A democracia deliberativa, portanto, representa um aprofundamento

na ampliacdo da participacdo que ndo apenas a torna mais qualificada, mas

também porque empodera os cidadaos para o exercicio politico da participagao

com legitimidade e seguranca institucional.

Nessa perspectiva, a democracia deliberativa pode ser
entendida como uma forma de justificagdo do exercicio do
poder politico que institucionaliza espagos e mecanismos em
que cidaddos livres e iguais discutem, coletiva e publicamente,
as questoes e interesses da coletividade e propoe prioridades ou
acOes publicas que deverdo ser executadas pelas instituicoes
estatais. (CUNHA, 2009, p.83).

A perspectiva é ampliar a participacao da sociedade nas decisdes
publicas na qual os individuos incorporam uma acao responsdvel referente as
questdes coletivas e, dessa forma, eles sdo integrados a comunidade a qual
pertencem e sdo educados para o exercicio de uma cidadania politizada que os
capacita para uma relacao democratica com os atores e instituicoes estatais.
Diante disso, as decisdoes por convencao sao substituidas por uma interacao
discursiva dos agentes que, ancoradas em mecanismos de debate, levam ao
consenso, o qual, “[...] para ser legitimo, precisa ser resultado de um processo
no qual todos os participantes da interacdo tenham condi¢cdes de expressar
seus pontos de vista de forma nao coagida” (LAISNER, 2009, p.30).

Para tanto, existe a necessidade de que a argumentacao e o debate
publico, no que diz respeito ao processo decisério, se realizem nao apenas
através de uma ampliacao da participacao e representacao social da sociedade
civil, mas que elas sejam materializadas em espacos institucionalizados que de
forma inclusiva promovam igualdade e legitimidade democratica para os
cidadaos participarem no ambito da esfera publica. Tendo como referéncia

que,
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A concepcao de esfera publica aqui adotada baseia-se na ideia
de que sua constituicdo € parte integrante do processo de
democratizacao, pela via do fortalecimento do Estado e da
sociedade civil, expresso fundamentalmente pela inscricao dos
interesses das maiorias nos processos de decisdo politica.
[Assim,] a nocao de esfera publica se afirma como comunidade
politicamente organizada e baseada no reconhecimento do
direito de todos a participacdo na vida publica. (RAICHELIS,
2011, p. 27-29, grifos da autora).

A partir dessas teorias foram elencadas as categorias analiticas que

nortearam o processo de pesquisa.

Categorias Analiticas

A opcgao por elencar categorias analiticas para a compreensao se deu
em funcdo delas expressarem aspectos fundamentais para apreender as
especificidades que compoem a relacao entre Estado e Sociedade Civil no
compartilhamento do poder a partir da dindmica de funcionamento dos
conselhos. Elas orientam a andlise como estratégia de contemplar a
multidimensionalidade do objeto de estudo escolhido e norteiam a construgao
do conhecimento no sentido de avancar no entendimento e na discussao da
realidade pesquisada. As categorias escolhidas para a apreensdao foram: a
participacgdo, a representacao politica, a deliberagado e a accountability.

A Participacao é entendida enquanto inclusao dos diversos segmentos
da sociedade civil sendo potencializadora da superacao das desigualdades
sociais admitindo que “[...] o modelo de democracia participativa assume um
cardter protagonizador da luta contra a exclusao social e da énfase na
cidadania, orientado pela aspiracdo de relagdes mais inclusivas” (MOURA,
2009, p. 171). E oportuno destacar que a participacdo que protagoniza a
inclusao com énfase na cidadania assumida aqui é aquela na qual a sociedade
se insere na construcao de politicas publicas a partir da proposicao de
demandas a serem implementadas pelo Estado e do controle social das acoes e

gastos deste. Nao se confundindo com a proposta neoliberal de Estado minimo
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que isenta a responsabilidade estatal na garantia dos direitos e a transfere para

a sociedade a partir do discurso da participacao e do exercicio da cidadania no

sentido dela assumir o papel de provedora dos direitos incidindo numa
confluéncia perversa entre projetos politicos antagdnicos (DAGNINO, 2002).

Nesse sentido, ampliar a inclusao daqueles que sao afetados pela

politica publica nos conselhos gestores significa ampliar a participacao nas

decisdes e no controle social dela. Isso implica dizer que maior sera a

possibilidade de democratizacao dos servicos e acoes do Estado, pois como

afirma Laisner,

Quanto mais diversificado o publico incluido nesses espacos,
argumentando, negociando, pactuando, legitimando
reciprocamente a si e aos interesses demandados, maior o seu
grau de publicidade e maiores as possibilidades de potenciais
avancos democrdticos neste processo. (LAISNER, 2009, p.32).

A representacéo politica3, entendida enquanto aumento da presenca
da sociedade civil em formas alternativas de institucionalizacao da
participacdo na perspectiva de “[...] uma proposta de alargamento da
democracia, inclusive de seus tradicionais mecanismos de incorporacao da
sociedade civil que historicamente limitou-se aos principios da representacao
no Parlamento” (LAISNER, 2009, p. 28). A referéncia é de um novo tipo de
representacao politica que estd fora dos circuitos tradicionais e que se assenta
nos novos espacgos institucionalizados de participacao, tais como os conselhos
gestores. Conforme Moura, “é necessdrio enfatizar que, na pratica, nos
conselhos estdo sendo criadas novas formas de representacdao politica,
caracterizadas pela representacao coletiva, ou seja, os representantes falam em
nome de determinados grupos sociais” (MOURA, 2009, p. 180).

Entendendo que nesse alargamento da democracia a partir de
inovagoes institucionais que transbordam as eleicoes e o parlamento através da
“pluralizacao da representacgao politica” (LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELO,

2006) compreende-se a necessidade de analisar a legitimidade dessa
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representacgdo a partir da dimensao da interagdo e controle entre representante
e representado, bem como da dimensao da afinidade, solidariedade,
conhecimento e qualificagdo com o tema objeto a ser acompanhado no

exercicio da representacdao com base no reconhecimento de que,

Afinal, as evidéncias empiricas contestam uma legitimidade
natural (ou dada) da sociedade civil: a heterogeneidade de
objetivos, interesses e formas de organizacdo; os vinculos
estreitos com o sistema politico; e a influéncia do contexto na
atuacdo e formulacdo politica destes sujeitos coletivos
desautorizam uma leitura que imprime uma natureza
necessariamente representativa e legitima deste amplo e
heterogéneo campo de organizacoes sociais. (BORBA;
LUCHMANN, 2010, p. 235-236).

A deliberacao, entendida enquanto oportunidade igualitdria entre
membros representantes do governo e da sociedade civil no que se refere as
proposicoes de demandas e a tomada de decisdes no conselho, o que repercute
na incorporacao delas pela gestao. Ela estd relacionada a um projeto

democratico-participativo o qual, segundo Cunha,

[...] fundamenta-se na possibilidade de aprofundamento e
radicalizacdo da democracia, enfatizando a participagdo da
sociedade nos processos de decisdo, ou seja, o
compartilhamento do poder decisério do Estado quanto a
questoes voltadas ao interesse publico, assim como a
democratizacdo do Estado e a necessidade de controle social
sobre ele reconhece a sociedade civil em sua heterogeneidade
e como terreno constitutivo da politica, compreende a
cidadania de forma abrangente como o “direito a ter direitos”,
assim como enfatiza uma nocao ampliada de politica. (CUNHA,
2009, grifos da autora, p.66).

Nesses termos, € analisada da efetividade deliberativa dos conselhos

definida como:
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[...] a capacidade efetiva de influenciar, controlar e decidir
acerca de elementos centrais de uma politica publica, a
assisténcia social. [Ela é verificada] por meio de alguns fatores,
como a inclusdao e igualdade deliberativas, a proposi¢ao de
novos temas, a decisdo sobre agdes publicas e o controle
publico sobre estas agoes. (CUNHA, 2009, p. 238).

Nesse sentido leva-se em conta que “[...] a discussdo das politicas
publicas ganha relevancia por seu cardter de mediacao entre as demandas
sociais e as formas como sdo incorporadas e processadas pelo aparato
governamental” (RAICHELIS, 2011, p. 19). Por isso, de maneira particular, é
observada a abertura da gestdao a incorporacao e vinculacdao das decisoes
tomadas no ambito dos conselhos.

A accountability, entendida enquanto transparéncia publica na
prestacao de contas do Estado sobre as suas acoes e os recursos publicos a
sociedade. Nesses termos, o Estado é o alvo dos agentes da accountability
(nessa andlise os conselhos) e deve ter a capacidade de informar e explicitar
seus atos para que sejam acompanhados por esses agentes no sentido de “[...]
a) sujeitar o poder ao exercicio das sancoes; b) obrigar que este poder seja
exercido de forma transparente e c) for¢ar que os atos dos governantes sejam
justificados” (CARNEIRO, 2004, p. 02).

A literatura nos apresenta trés modelos de accountability: a vertical,
realizada através da acao entre desiguais a partir do uso dos mecanismos
eleitorais para exercitar o controle sobre as autoridades publicas; a horizontal,
realizada através de relacOes entre iguais na qual os poderes e agéncias
desenvolvem uma vigilancia mutua e necessitam de condic¢Oes tais como a
autonomia para de fato exercerem suas atribuicoes; e a societal, realizada
através de pressoes exercidas pela sociedade civil sobre a acao estatal que
apresentam demandas e identificam erros e/ou irregularidades que merecem
atencao e resposta por parte do Estado (O’'Donnell, 1998; Carneiro, 2004).

Nesse sentido, importa para andlise proposta por esse estudo os

pressupostos da accountability horizontal e societal, entendendo que os
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conselhos gestores figuram instituicoes com o direito e o poder de normatizar
e fiscalizar as acoOes estatais formalizados legalmente, mas também
constituirem-se enquanto organizacdo que exerce pressio com demandas
advindas da sociedade através dos representantes dessa na composicao do
colegiado. Esse posicionamento converge com o de Carneiro (2004) o qual
admite que seria uma limitacao restringir a accountability societal apenas aos
agentes e organizagOes que desenvolvam acgdes simbdlicas sem mandato ou

configuracao juridico-institucional, pois,

Os conselhos constituem espagos publicos (ndo estatais), que
acenam para a possibilidade de representacdo de interesses
coletivos na cena e na agenda publica. Mas se distinguem de
movimentos e manifestacoes estritas da sociedade civil, uma
vez que sua estrutura é legalmente definida e institucionalizada
e que sua razdo de ser reside na acdo conjunta com o aparato
estatal na elaboracao e gestao de politicas sociais. Tém o poder
de agenda e podem interferir, de forma central, nas acoes e
metas dos governos e em seus sistemas administrativos.
[Destacando] que apresentam a capacidade de colocar tépicos
na agenda publica, de controlar seu desenvolvimento e
monitorar processos de implementacao de politicas e direitos,
através de uma institucionalidade hibrida, composta de
representantes do governo e da sociedade civil. (CARNEIRO,
2004, p. 07-08)

Essas categorias analiticas estdo presentes nos desenhos
metodolégicos adotados para a realizacao da pesquisa documental e empirica

conduzindo a compreensao e discussao desenvolvidas na pesquisa.

Desenhos metodoldgicos, perspectivas e processos de analise adotados

Os municipios da Regiao Metropolitana de Natal- RMN foram
submetidos a aplicagio da metodologia do Indice de Efetividade da
Participacdo — IEP* a partir dos dados do Censo SUAS® 2015, preenchido pelos
préprios conselhos e enviados para o Ministério do Desenvolvimento Social e
Agriério, ficando classificados conforme o Gréfico 1. A RMN foi escolhida para a

aplicacado do IEP por ser composta por municipios com condicdes
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socioecondmicas bastante heterogéneas, atendendo ao propdésito de
contemplar os municipios de todos os portes existentes no Rio Grande do Norte
segundo estabelecido pelo IBGE e pelo SUAS, com os diferentes niveis de gestao
na Politica de Assisténcia Social, bem como com a oferta da Protecao Social
Bésica e Protecao Social Especial de Média e Alta Complexidade conforme

estabelece a NOB/SUAS 2012.

Grifico 1 - Classificacdo dos municipios da Regido Metropolitana de Natal/RN segundo o
Indice de Efetividade da Participacdo - IEP

IEP
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Il Pequeno Porte |

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos dados do Censo SUAS 2015 com base na
Metodologia do IEP de Almeida, Carlos e Silva, 2015.

Com a intencao de compreender a dinamica de funcionamento dos
conselhos e a influéncia que exercem junto a gestdo publica municipal no
efetivo controle social e compartilhamento do poder, optou-se por aprofundar
a andlise nos municipios de mesmo porte que obtiveram o melhor e o pior
desempenho. Nesse universo no qual o indice foi aplicado, entre tantas
situagoes, chama atencao o fato de Natal, capital do estado, ter ficado com
desempenho menor que Parnamirim na classificacdo a partir do IEPS. Outro
fator que corroborou para essa escolha é que sao municipios com gestao plena
e com cobertura da Protecao Social Bésica e Especial de Média e Alta
Complexidade, fornecendo elementos mais abrangentes para atuacao dos
conselhos.

A influéncia para andlise das varidveis que indicam as condicoes legais

de participagdo nos conselhos gestores foi o trabalho de Faria e Ribeiro (2010)
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que, a partir do desenho institucional contido em documentos como as Leis de
Criacao e de Alteracao dos conselhos e os seus Regimentos Internos, analisa a
capacidade desses cumprirem os objetivos de inclusdo e participagdo efetivas.
Essas autoras, com base nas contribui¢coes de Fung e Wringt, sustentam que o
desenho institucional, enquanto varidvel de andlise das instituicoes
participativas, apresenta uma significativa “[...] importancia para a efetividade,
a equidade e a extensao da participacao no interior das mesmas, uma vez que
ela oferece os parametros — regras e procedimentos — para a sua atuacao”
(FARIA; RIBEIRO, 2010, p. 62).

Esse desenho institucional ndo € construido de forma neutra visto que
ele tem por base o projeto politico” assumido por aqueles que estao a frente do
processo, especialmente os agentes estatais. Por isso as escolhas e variagdes
que ele assume incidem diretamente na participagdio e produzem
consequéncias para seus resultados (FARIA; RIBEIRO, 2010). Dessa maneira, é

possivel dizer que o desenho institucional pode incidir:

(1) No carater da participacdo em termos de quantidade,
viesses e qualidade da deliberacdo; (2) na capacidade de
informar os representantes, os cidaddaos e de fomentar as
habilidades da cidadania; (3) na relacdo com o Estado em
termos de controle publico, justica das politicas e sua eficdcia,
bem como (4) na capacidade de mobilizacao popular. (FARIA;
RIBEIRO, 2010, p. 62-63).

No referido trabalho, o desenho institucional é analisado a partir de
varidveis que compde graus de institucionalizacdo, democratizacao e
representacdo considerando as multiplas determinagdes do processo de
inclusao, vocalizacao e decisdo no ambito da participacdo nos conselhos
gestores. A luz desse estudo pretendeu-se alcancar uma compreensao das
possibilidades e limites para efetividade dessas instituicbes no sentido de
perceber as varidveis que demonstram como a dindamica de funcionamento é

estabelecida através dos documentos legais que respaldam o exercicio da
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participacdo nos conselhos pela identificacio de mecanismos que esses
documentos estabelecem.

No que se refere ao carater deliberativo dos conselhos gestores, as
influéncias de Cunha (2009) foram adotadas na perspectiva de anélise da
efetividade deliberativa dos conselhos gestores da Assisténcia Social. A autora
afirma que ela se constitui em “[...] capacidade efetiva de influenciar, controlar
e decidir acerca de elementos centrais de uma politica publica” (CUNHA, 2009,
p.238) e é verificada através de fatores como: igualdade e inclusao deliberativa;
proposicao de novos temas; formas de expressdo; decisao e controle sobre as
acoes publicas. A partir de uma pesquisa que analisa as atas de reunides
ordindrias e extraordindrias complementada pela andlise documentos,
participacdo em reunioes e entrevistas com os principais atores envolvidos no
processo deliberativo, a autora busca identificar e compreender como a
efetividade deliberativa esta presente nesses espacos.

Dai a importancia de analisar a dinamica de funcionamento no ambito
dessas instituicoes participativas no sentido de olhar além do legalmente
previsto e das estruturas nas quais esses espacos se realizam, ampliando o
horizonte para questdes contextuais, politicas e culturais articuladas com
condicoes econdmicas e sociais daqueles que participam do processo. Segundo
a autora,

Na perspectiva deliberativa, hd condi¢cdes minimas que
possibilitam a deliberagdo, como a igualdade entre os
participantes, expressa em niveis equitativos de recursos como
talento, status e poder. No entanto, a desigualdade é uma
situacdo que perpassa a maioria dos processos deliberativos e,
para os tedricos deliberacionistas, a vantagem da deliberacdo
sobre a agregacdo estaria na exposicao da desigualdade a critica
publica e na possibilidade de criagdo de condi¢Ges mais justas
no futuro. (CUNHA, 2010, p. 97).

Apontadas duas conotagdes para o termo deliberacao, uma ligada ao
processo de debate com a apresentagdo de argumentos e a troca de razdes e
outra ao momento decisério como conclusao dos debates, os conselhos devem

té-las presentes em funcao da sua natureza deliberativa (CUNHA, 2009).
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O controle social foi analisado a partir das prerrogativas da
accountability, entendida enquanto um conceito multidimensional cuja
efetividade “[...] depende da combinacdo das diversas formas de
responsabilizacdo, entendidas como mecanismos complementares para o
controle da a¢do governamental” (CARNEIRO, 2004, p.13) e remete a existéncia
de um poder que, em regimes democraticos, necessita ser controlado. Nesse
sentido, sdo fundamentais pressupostos da accountability tais como:
autonomia administrativa e financeira; capacidade de impor sancdes; poder de
agenda; rede articulada entre 6rgaos de controle; exercicio de pressao por
demandas da sociedade; acesso igualitario as informacoes e publicizacao dos
assuntos deliberados nos conselhos.

Assim, para identificar os pressupostos da accountability, foram
analisados os relatérios de gestdao das secretarias municipais de assisténcia
social com relacao aos contetidos pertinentes a relacao com os conselhos, bem
como os conteudos apreendidos através das entrevistas e os processos de
participacdo observados nas reunioes.

Para pensar a questao da representacao politica foram adotadas como

referéncia as contribuicoes de Moura (2009), a qual defende que é importante:

[...] sustentar o argumento de que para compreender a
representacdo da sociedade civil nos novos espacos de
participacao social é preciso pensar a representagdo como uma
atividade e uma relacao social (YOUNG, 2006), que consiste na
conexdao entre representante/representado ao invés de uma
substituicdo. (MOURA, 2009, p.185).

Essa autora destaca ainda a necessidade de pensar que “essa nova
forma de representacao também convive com o problema da exclusdo de vérios
grupos aos temas e debates sobre as politicas publicas” (MOURA, 2009, p.185),
0 que na Assisténcia Social tem um sentido fundamental dada as
especificidades da populacao que é atendida por ela, especialmente assumindo
que na relacao entre Estado e sociedade civil no que diz respeito a gestao dessa

politica publica sao identificados, “[...] em diferentes graus e combinacoes, o
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autoritarismo, o clientelismo/paternalismo e o burocratismo como

modalidades presentes historicamente na sua realizacao” (RAICHELIS, 2011,
p.34).

Nesse sentido, enfatizar as diferencas dentro do conselho a partir da
sua composicao por diversos grupos, segmentos e entidades é fundamental
para que seja superada a ideia de busca do bem comum, no sentido de ignorar
as diferencas, favorecendo grupos dominantes, e pensada a justica social,
favorecendo aredistribuicao do poder decisério e reconhecendo a contribuicao
que as diferentes representacoes politicas trazem a dinamica dos conselhos e a
gestdo. Para tanto, os aspectos da representagdo politica foram apreendidos a

partir das atas, entrevistas e participacao nas reunioes.

Natal e Parnamirim: o que revela a dindmica de funcionamento dos conselhos
municipais de assisténcia social sobre a qualidade e efetividade da
participagao nessas instancias?

A andlise busca a compreensdo da qualidade da participagdo, da
legitimidade da representacao politica, da inclusao dos diversos segmentos da
sociedade civil, da efetividade deliberativa e nos desafios para a concretizagao
do compartilhamento do poder e a transparéncia na prestacao de contas pelos
gestores. Nesse sentido, busca-se compreender os limites e possibilidades
dessas instancias de participacdo em incidir concretamente na gestao das
politicas publicas no sentido de democratizé-las e efetiva-las.

Ha o entendimento que os impactos dessa participa¢cdao nos conselhos
podem variar de acordo com os moldes nas quais ela se realiza, com o contexto
politico no qual ela estd inserida e com a percepcao e atuacao dos atores
envolvidos nesse processo de democratizacao das decisdes e da gestao das
politicas publicas. No mais, analisar o conselho de uma politica especifica
como a Assisténcia Social “[...] embora com as particularidades que envolvem
os condicionantes da politica [...], traz a tona, sem duvida, questdes que

desafiam a forma assumida pelos vérios conselhos no dambito das demais
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politicas sociais.” (RAICHELIS, 2011, p.275). Portanto, sdo contempladas nesta

andlise questdes relacionadas ao desenho institucional até a dinamica de

funcionamento dos conselhos em si, bem como questdes relacionadas a

conducao municipal na perspectiva de uma gestao democratica.

O desenho institucional: o respaldo legal ao exercicio da participagao

O desenho institucional foi analisado a partir das Leis de Criacao e

Alteracdo dos conselhos e dos seus respectivos regimentos internos conforme

a metodologia de Faria e Ribeiro (2010). Os municipios de Natal e Parnamirim

apontaram os graus de institucionaliza¢do, democratizagdo e representagdo

conforme consta no quadro 1.

Quadro 1 - Classificacao dos Municipios de Natal e Parnamirim conforme o Desenho
Institucional a partir das Leis de Criacao e Alteracao dos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social e seus Regimentos Internos

Municipio Natal | Parnamirim
Grau de Institucionalizacao | Alto Médio

Grau de Democratizacao Médio | Médio

Grau de Representacio Alto Alto

Fonte: Elaborado pela autora com base
na Metodologia do Desenho Institucional de Faria e Ribeiro (2010).

No que diz respeito ao grau de institucionalizacdo cabe apontar que a
Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS entrou em vigor em 1993 e ambos
municipios criaram seus conselhos nos primeiros anos que seguiram essa
regulamentacao. Isso se explica pela exigéncia legal que a LOAS faz da criacao
e funcionamento do conselho vinculando a essa prerrogativa a transferéncia de
recursos federais que financiam a politica de Assisténcia Social. Contudo,
apenas Natal tem seu regimento interno datado do mesmo ano que a lei de
criacdo - 1995, enquanto Parnamirim tem seu regimento interno datado
apenas de 2001. E importante destacar que esses regimentos internos passam
por constantes mudancas em funcao do seu ordenamento também estd sujeito
a alteracoes proprias do processo de formalizacao e atualizacao dessa politica

publica ainda em construcao.
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Ainda referente ao grau de institucionalizacdo no que diz respeito as
estruturas organizacionais e as conferéncias, Natal garante a maior parte das
questoes destacadas tanto na Lei de Criacao (L) como no regimento interno
(RI), enquanto em Parnamirim apenas no regimento interno, conforme quadro

2.

Quadro 2 - Estruturas Organizacionais e Conferéncias
Municipio Natal Parnamirim
Mesa diretora Sim (RI) Sim (RI)
Secretaria Executiva | Sim (L/RI) | Sim (L/RI)
Camaras/Comissoes | Sim (L/RI) | Sim (RI)
Conferéncia Sim (L/RI) | Sim (L/RI)
Fonte: Elaborado pela autora com base
na Metodologia do Desenho Institucional de Faria e Ribeiro (2010).

Importa olhar a garantia dessas estruturas organizacionais por
reconhecer que elas definem como se organizam estrutural e politicamente os
conselhos e a auséncia delas pode comprometer o papel democratizador
dessas instituicoes.

No que diz respeito ao grau de democratizacdo cabe sinalizar para
Natal apenas a auséncia da varidvel mudanca de pauta, enquanto em
Parnamirim, além dessa, faltam as varidveis: quem define a pauta e a paridade
entre governo e sociedade civil para quem pode assumir a presidéncia e vice-
presidéncia no conselho. Cabe ainda pontuar que, mesmo que esteja garantida
a paridade para ocupar o cargo de presidente e vice-presidente em Natal, nao
h4 garantia formal da alternancia entre governo e sociedade civil para o cargo
de presidente em nenhum regimento interno dos dois conselhos, apesar de
acontecer na pratica em Natal. Considerando que a presidéncia tem
prerrogativas fundamentais para a conduc¢ao dos trabalhos do conselho, essa
alterndncia garantida formalmente favorece a pluralizacdo democratica dos
processos de discussao e decisao no interior dessas instancias.

No que diz respeito ao grau de representacdo o destaque estd
relacionado a definicdo dos segmentos que compdem a representacao da

sociedade civil. No caso de Parnamirim, além da paridade entre governo e
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sociedade civil, hd paridade garantida entre os segmentos, pois sdao duas vagas

para representantes de entidades e organizacdes de Assisténcia Social, duas

vagas para representantes de usudrios ou organizagoes de usudrios e duas vagas
para representantes dos trabalhadores.

Em Natal a quantidade de vagas para cada segmento nao € estabelecida
nem € possivel a paridade aos moldes de Parnamirim em funcao da quantidade
de vagas destinadas a sociedade civil ser um numero impar, elas sdo
preenchidas através de votacao em foro préprio. Essa prerrogativa pode
favorecer tanto uma maior quanto uma menor pluralizacao da representacao
no conselho, pois depende do contexto politico no qual a eleicao ird ocorrer.
Um exemplo elucidativo dessas possibilidades é o fato de apenas nesse
mandato haver a participacao dos préprios usudrios ocupando duas cadeiras.

E importante assinalar que as mudancas pelas quais essas instancias
passam em seu ordenamento demonstram que elas estdao em processo de
consolidacdo de uma identidade institucional e que a qualidade dela ira
depender “[...] das relacdes entre o desenho institucional e a realidade politica,
social e administrativa na qual ele estd inserido” (FARIA; RIBEIRO, 2010). Por
isso, a presente se¢do se resume a analisar o que estd formalmente garantido
no desenho institucional contido nas Leis de Criacao e Alteracao dos conselhos
e em seus regimentos internos. Um olhar mais aprofundado mostrard que é a
dinamica de funcionamento dessas instancias que revela concretamente o
processo de participacao, como serd apresentado a diante.

A Efetividade Deliberativa: preponderancia do controle sobre a proposicao

A capacidade efetiva dos conselhos em controlar, propor, decidir e
influenciar acerca de elementos centrais da assisténcia social indicam a
efetividade deliberativa dessas instancias de participagdo. A verificacao da
efetividade deliberativa foi realizada através da leitura, classificacdo e
codificacao de atas® referentes aos anos de 2015 e 2016 dos CMAS de Natal e

Parnamirim a partir de uma andlise de contetido/temaética na qual a unidade
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de anadlise é a fala dos conselheiros categorizada com base na metodologia de

Cunha (2009). Os municipios ficaram classificados conforme o quadro 3.

Quadro 3 - Grau de Efetividade Deliberativa— GED
Municipio Vocalizacdo | Agenda | Funcio | Decisdes | GED
Natal Média Baixa Média | Média Média +
Parnamirim | Baixa Baixa Média | Média Média

Fonte: Elaborado pela autora com base
na Metodologia da Efetividade Deliberativa de Cunha (2009).

As varidveis vocalizacdo e agenda classificam os municipios em alta
capacidade de deliberacdo quando prevalece a fala dos usudrios, em média
capacidade de deliberacdo quando prevalece a fala dos trabalhadores e
prestadores de servicos e em baixa capacidade de deliberacao prevalece o
governo (CUNHA, 2009). No que diz respeito a agenda, Natal e Parnamirim
obtiveram baixa capacidade em func¢do dela ser na pratica uma prerrogativa da
presidéncia, que constroem a pauta a partir de demandas do governo na
maioria da vezes. Ja na vocalizacao, Natal apresenta uma preponderancia dos
segmentos trabalhadores e entidades de assisténcia social, enquanto
Parnamirim prevalece o governo.

A variavel Funcdo estd relacionada ao exercicio da proposicao ou do
controle. Considerando que ambas sdao importantes para a determinacao da
forca dos conselhos em produzirem decisdes, essa varidvel classifica os
municipios em alta capacidade deliberativa quando a func¢ao propositiva
prevalece e em média capacidade deliberativa quando a funcao de controle
prevalece (CUNHA, 2009). Nesse quesito, Natal e Parnamirim foram
classificados como média capacidade deliberativa tendo em vista que a
prevaléncia das decisdes do conselho é referente ao controle da politica de
assisténcia, isso pode estar relacionado ao entendimento que a maioria dos
conselheiros compartilharam nas entrevistas de que o papel do conselho é,
principalmente, o exercicio do controle social, sem entender o potencial de ser
uma instancia propositiva que lhes é garantido legalmente. Mas é preciso

assinalar que Natal, apesar de ndo ser a fungio prevalente, apresenta mais
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constantemente ac¢des propositivas no ambito do CMAS, especialmente
advindas da representacao da sociedade civil.

A varidvel Decisdes corresponde as questdes que foram colocadas e
deliberadas no ambito dos conselhos. Nesse sentido, os municipios sao
classificados com alta capacidade quando as decisoes que prevalecem incidem
de forma direta na elaboracao da politica e direcionam as a¢des do Estado, com
média capacidade quando as decisoes que prevalecem se referem ao controle
sobre as acdes publicas e com baixa capacidade as decisdes que tratam
questdes com menor relevancia para a producdo ou o controle e que estao
voltadas para a organizacgao e estruturagao do conselho (CUNHA, 2009). Com
essa varidvel, Natal e Parnamirim também foram classificados com média
capacidade e isso parece estar relacionado ao mesmo motivo da varidvel

funcao.

A Representacao Politica: a legitimidade entre representante e representado

A representacdo do Governo em Natal e Parnamirim poder ser
analisada a partir de quem indica os conselheiros, no caso, o executivo. Dessa
maneira, os representantes do Governo estariam mais inclinados as
proposicoes e interesses do executivo, mesmo podendo se alinhar a
determinadas demandas da sociedade civil. Contudo, Natal tem uma
particularidade que proporciona uma maior autonomia de representantes
governamentais: € estabelecido na Lei de Criagdo do conselho que a
Administracao Publica Federal, através da Federal Universidade Federal do Rio
Grande do Norte — UFRN e do Instituto Nacional de Seguridade Social — INSS,
tem assento no conselho cabendo aos préprios 6rgdos a indicagdo dos seus
representantes. Essa autonomia se evidencia na fala da representante do INSS,
quando avaliando a sua participagdo no CMAS assume uma postura

propositiva e alinhada com a sociedade civil, especialmente os usuérios.

Segundo ela,
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Algumas decisbes sdo bem complicadas, alguns
encaminhamentos sdo complicados, principalmente quando
vocé mexe com... com o governo. Quem td representando o
governo ainda tem aquelas amarras, né?! Assim... ainda fica
muito preso porque foi indicado, né?! E ai, algumas decisoes...
E as pessoas da sociedade civil que entraram ainda néo estao
tdo seguras com a politica para tomar decisdes. Entao... por ser
governo, e por ser um governo que nao estd atrelado a gestao...
a gestdo municipal. E ai, a gente tem que, as vezes, t4 na frente
de alguns posicionamentos pra que a discussdo seja feita
porque sendo muita coisa passa sem ser discutida. [...] E ai, pra
quem € a nossa responsabilidade? Com quem? E ai, muito se
confunde que a nossa responsabilidade é com o governo, e nao
é. Nossa responsabilidade é com o usudrio. (CABRAL, 2017).

Essa particularidade € constatada também na fala de uma

representante dos trabalhadores quando relata que:

O governo tem suas especificidades porque as instituicoes
federais, por exemplo, elas atuam realmente muito mais no
controle. Entdo assim, quem é gestdo municipal fecha no voto
com o gestor municipal e ai, quando vocé tem instituigdes
como UFRN e INSS 14 dentro, que estao distantes dessa gestao
municipal, eles vao... elas vdo e acompanham o voto mais
coerente com o que elas entendem de politica. (FERREIRA,
2017).

Nesses termos, é razoavel afirmar que a composicdo do segmento
governamental em Natal avanca na pluralizacdo da representacao por incluir
6rgdos com autonomia administrativa que indicam conselheiros que
possivelmente terdao posicionamentos mais independentes do que os
representantes governamentais que sao indicados pelo executivo municipal, os
quais também podem ter posicionamentos autbnomos, mas que estariam
sujeitos a constrangimentos tendo em vista a forma como sao escolhidos para
participar do conselho.

A representacdo da sociedade civil em Natal e Parnamirim contemplam
os segmentos recomendados pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social —
CNAS: organizacdo de usudrios ou representantes de usudrios; entidades ou

organizacoes de Assisténcia Social, sejam elas isolada ou cumulativamente de
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atendimento, assessoramento e/ou de defesa e garantia de direitos; e

representantes de trabalhadores da area. Contudo, ha especificidades que

foram desveladas a partir das entrevistas, da participagdo em reunides

ordindrias e das comissoes temadticas, bem como da prépria composi¢ao dos
conselhos nas portarias que os nomeiam para o mandato.

Uma questdo a ser pensada sobre a representacdo politica é a
legitimidade dessa representacdo e aqui admite-se dois apontamentos
pertinentes e minuciosos: os segmentos que estdo representando a sociedade
civil sdo, de fato, representantes da sociedade? E quanto a quem esta
representando determinado segmento, qual a relacdo entre representante e
representado que legitima essa representacao?

Nesse sentido, é importante destacar que tipo de relacao que se
estabelece entre governo e entidades de assisténcia social quando essas sdo
financiadas pela gestdo numa perspectiva que sugere uma cooptag¢dao dessa
representacdo da sociedade civil em defesa das demanda oriundas do governo
de forma que nao se comprometa o repasse de recursos destinados a ela. Isso
se evidencia nas colocacbes de uma conselheira representante de
trabalhadores de Natal, quando lhe foi perguntado se os representantes da
sociedade civil entendiam que representavam o universo de segmentos e atores

envolvidos na politica de assisténcia social e ela afirmou que,

Ainda se pensa muito dentro da caixinha. Eu penso dentro da
minha caixinha. Entdo, os interesses daquele grupo especifico,
geralmente, vao falar mais alto. E ai, durante as discussoes
dentro do conselho, que também é um processo complicado,
vocé ficar sempre problematizando... Porque existe um acordo
técito, é... e ai ¢ minha opiniao. [...] Governo e sociedade civil. A
sociedade civil também tem suas vdrias especificidades porque
ela é: entidade — a direcdo, o usuério da entidade, o usudrio do
servico publico, né?! E os trabalhadores. Entao, assim vocé tem
grupos especificos dentro da sociedade civil. E ai certos grupos
estdo 14 realmente tentando problematizar as situacoes e
comprar a briga, digamos assim. E o outro grupo, que sdo as
direcoes das entidades, ndo vao querer brigar com a gestao
porque elas entendem, de uma forma ainda muito grosseira,
que se ela brigar com o gestor ela ndo vai ter recurso. Quando
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na verdade, o recurso dela ndao vem por amizade. Vem porque
ela tem competéncia juridica, né?! Ela ta ali € legal, fazendo sua
atuacao de formalegal e ai vai receber esse recurso. Mas a gente
ainda carrega “Casa Grande e Senzala” até hoje, né?! Voceé
carrega aquelas relacdes de clientelismo, de apadrinhamento,
né?! [...] Nao existe essa compreensao dessa relacdo de direito
de uma forma muito clara. E ai, vocé percebe... entdo, assim...
Quando a gente vota alguma coisa que ndo é consensual,
quando a gente disputa alguma coisa, a sociedade civil racha
porque uma parte vai com o governo, e vai mesmo. (FERREIRA,
2017).

Constatando que em Natal os representantes de entidades ocupam trés
das sete cadeiras destinadas a sociedade civil e na perspectiva que essa situacao
ocorra constantemente, compromete-se a conexao entre representante e
representado e a autonomia da sociedade civil nos processos decisérios e de
controle social do Estado no ambito das suas acoes e da prestacao de contas
dos recursos publicos. Diante dessas circunstancias, faz-se necessario assinalar
que a legitimidade dessas organizacoes estd ancorada na promocao e defesa
das causas e demandas dos grupos representados (LUCHMANN apud MOURA,
2009) e que assim, “[...] a representacao nesses espacos deve ser entendida pela
forma de atuacao dos conselheiros” (MOURA, 2009, p. 180-181).

Em Parnamirim, a representacao da sociedade civil apresenta questoes
semelhantes, inclusive com um representante que ocupa uma cadeira que é
destinada aos usudrios mesmo ele sendo também responsdvel por uma
entidade que recebe recursos da Secretaria Municipal de Assisténcia Social, o
que pode significar em algum momento um constrangimento para nos
processos deliberativos, apesar de ser observado nas reunides que esse
representante tem uma postura de defesa de interesses dos usudrios,
especialmente daqueles que fazem parte da entidade na qual ele é dirigente. De
toda forma, é alguém que fala em nome de outros que vivenciam na pele as
questdes que a Assisténcia Social. E isso tem um peso para a essa politica pela
prerrogativa de promover o protagonismo e a participacgao efetiva dos usudrios.
O Controle Social na perspectiva da Accountability: desafios para conselhos e

gestores
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A andlise do controle social sob a perspectiva da accountability
considerou a transparéncia na prestacdo de contas das acoes e dos recursos
publicos executados pelos municipios. Essa transparéncia estd diretamente
relacionada a capacidade do Estado em informar e explicitar seus atos para que
sejam acompanhados por essas instancias proporcionado que eles sejam
justificados e sujeitos a sancdes. Um preditor formal dessa abertura dos
municipios a accountability é o relatério de gestdo, feito anualmente, no qual
constam as informacdes sobre as acoes desenvolvida pelo 6rgao gestor através
de programas, projetos, servicos e beneficios ofertados a populacao, bem como
podem mencionar ou ndo a relagdo estabelecida com o CMAS.

Nesse sentido, Natal e Parnamirim apresentaram relatérios detalhados
de suas ac¢oes referentes aos anos de 2015 e 2016. Neles constam informacoes
quantitativas e qualitativas sobre o que foi desenvolvido no dmbito da gestao
municipal e sobre os resultados alcancados, de forma que suas acdes sao

bN

explicitadas e justificadas, ficando sujeitas a sancdo ou aprovagdao dos
conselhos. Nesse contexto, é oportuno destacar que essas novas
institucionalidades “[...] dependem das oportunidades de participacao e
deliberacao abertas pelo Estado, da transparéncia e compromisso deste com
principios democrdaticos e participativos [...]” (CARNEIRO, 2004, p. 09),
portanto quanto mais abrangentes, detalhados e qualitativos forem os
relatérios de gestdo maior a capacidade dos conselhos de acompanbhar,
deliberar e fiscalizar a politica publica.

Em relacao ao CMAS, apenas Natal, especificamente no Relatério de
Gestdao de 2016, assinala questdes tanto de articulacdo de acoes de
acompanhamento e de submissdao de suas a¢bes a apreciacao do conselho,
quanto questoes de estruturacao, fortalecimento e capacitacao dessa instancia,
inclusive ressaltando a destinacao de recursos para concretizacdo dos meios
necessarios para o exercicio das fungoes e atribuicdes do conselho. Importa

constar informacdes como essas em funcao do relatério de gestdo ser um

documento formal que registra a postura da gestdo ante o 6rgao de fiscalizacao
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e deliberacao da politica, o que indica o reconhecimento e a influéncia que o

conselho tem para os responsaveis pela conducao da Assisténcia Social. Nos

demais relatoérios, constam apenas a existéncia de um espaco destinado aos

conselhos municipais (Natal — Casa dos Conselhos Municipais; Parnamirim —
Centro de Controle Social).

Isso se evidencia nas colocacOes feitas pela gestora municipal de

Assisténcia Social de Natal sobre o papel do conselho no ambito dessa politica

publica:

Ele tem papel fundamental para a politica de Assisténcia. [...]
Todas as condicdes necessdrias que a gestdo precisa da para o
conselho, isso é feito. Exatamente pela compreensao que temos
em torno é da importancia do conselho. Ele vem no sentido de
debater, debater de formar democratica, essa relagdo entre
governo e sociedade civil, né?! As propostas do governo, elas
precisam ser apreciadas e amplamente discutidas pela
sociedade civil, como também vir proposta da propria
sociedade civil para o governo, né?! A gente estd aberto a essas
proposicoes. [...] Eu acredito que, dizendo de toda condicao
que a gente tem dado para o funcionamento do conselho e da
ndo interferéncia da gestdo nas decisdes do conselho, a gente
estd dizendo exatamente que considera uma questdo
primordial essa autonomia que o conselho, que os conselhos,
precisam ter em torno das politicas sociais e das politicas
publicas. (PERREIRA, 2017).

Em Parnamirim existe uma peculiaridade relacionada a uma pratica
recorrente, constatada nos ultimos dois mandatos do CMAS, na qual as
secretdrias municipais assumem nao s6 a cadeira de conselheira representando
a Secretaria Municipal de Assisténcia Social, mas também a presidéncia do
conselho, inclusive a atual presidente é ainda vice-prefeita do Municipio. A
questao que se apresenta é: como é possivel fiscalizar a si mesmo na prestagao
de contas das agdes e dos recursos publicos? Essa situacao revela uma grande
concentracdo de poder nas maos de uma Unica pessoa, o que pode
comprometer os processos de participacdo e controle social préprios dos

conselhos gestores, pois fere um dos principais pressupostos da accountability:
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a autonomia dos 6rgaos de controle. Essa preocupacao estd presente nas

colocagoes da secretdria quando trata do assunto declarando que:

A gestora anterior era a presidente e ela foi exonerada, né?! Que
mudou o governo, ai, eu fui nomeada e os conselheiros
acharam por bem que eu ficasse. Eu até falei que nao ia ficar
por muito tempo. Eu ia ficar até... assim... pra tomar pé da
situacao e tal... e depois ser realmente outro... outro integrante,
até pra que o colegiado fique mais a vontade ja que é um 6rgao
fiscalizador. (CARTAXO, 2017).

Essa declaracdo indica o quanto essa situacao é inadequada quando ha
a reconhecimento de que ela precisa ser diferente para que os conselheiros se
sintam mais a vontade para exercerem suas atribuicoes enquanto atores de
fiscalizacao e controle da gestao publica. A concentragdo de poder assinala ndo
s6 o constrangimento dos conselheiros com a situacao, o que € inevitdvel, mas
também indica uma preponderancia da representacao governamental em
relacdo a representagao da sociedade civil.

Essa condicdo afeta a autonomia dessa instancia de participacao,
especialmente se olharmos, no desenho institucional dentro do grau de
democratizacdo a partir varidveis estabelecidas por Faria e Ribeiro (2010), que
entre as prerrogativas da presidéncia do conselho em Parnamirim estao o voto
de minerva e a deliberacdo ad referendum associadas ao poder de agenda que,
na prdtica, também ¢é atribuido ao cargo de presidente. Nesses termos, é
pertinente a reflexdao de que “[...] a presidéncia concentra poder [e, por isso,]
saber quem ocupa a presidéncia e como chega ao cargo torna-se relevante para
avaliarmos o processo democrdtico no interior dessas instituicoes” (FARIA;

RIBEIRO, 2010, p. 75).

Conclusdes
Os aspectos apontados nesse trabalho sao frutos de uma pesquisa em
fase de conclusdao, mas é possivel assinalar algumas questdes que se

evidenciam diante da andlise dos documentos e das entrevistas que fizeram
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parte desse percurso de reflexdo teérica. Inicialmente é pertinente destacar que
o contexto politico, cultural, social e econémico no qual os processos de
participagdo ocorrem influenciam fortemente a dinamica de funcionamento
dos conselhos e a abertura ao compartilhamento do poder pela gestao
municipal da assisténcia social. Rancos da conduc¢ao paternalista, filantrépica
e clientelista que historicamente marcaram essa politica ainda estdao presentes,
mesmo que de forma velada, em algumas préticas no ambito das instituicoes
escolhidas para a realizacao desta analise.
Por essa razdo, é de fundamental importancia frisar, como bem sugere
Corteés, que “[...] acompreensao do modo como esses conselhos funcionam nao
pode deixar de considerar que eles diferem muito, dependendo da cidade em
que se encontram e, principalmente, da drea de politica publica a que se
vinculam” (CORTES, 2007, p.139). Portanto, estar atendo tanto as
particularidades locais dos municipios escolhidos quanto a especificidade da
politica de Assisténcia Social é essencial para compreender os processos de
participacgdo, deliberacdo e controle social dos conselhos pesquisados.
Importa assegurar que os atores e suas histérias sdo determinantes para
processos mais progressistas ou mais conservadores, para posturas mais
técnicas ou mais politicas®. E, apesar do reconhecimento de que questoes
técnicas e politicas sdo relevantes para a concretizacdo de uma gestao
democratica, é possivel constatar mais avancos e efetividade quando prevalece
o conhecimento técnico para sustentar e garantir as prerrogativas das
instancias de participacao, deliberacdo e controle social. Nesse sentido, foi
possivel perceber que ha multiplas questdes intrinsecas ao processo,
principalmente relacionadas a representacao politica, que influenciam a
dindmica de funcionamento do conselho demonstrando uma correlacao de
forcas ainda desigual entre Estado e sociedade civil que podem ser
potencializadas a partir da postura de quem conduz a gestdo da Assisténcia

Social.
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Diante dessas circunstancias, para que a sociedade civil tenha
legitimidade e capacidade de deliberagdo e controle sobre as acdes do Estado,

€ necessario que sejam criados nos conselhos, conforme sugere Raichelis,

[...] mecanismos que possam induzir novas modalidades de
acdo coletiva ativadoras da participacao dos grupos populares,
nao como meros “usudrios” ou “beneficidrios” dos servicos
assistenciais, mas como sujeitos portadores de direitos
legitimos que encontram no espaco publico um lugar de
reconhecimento, pertencimento e expressdao das demandas
sociais. (RAICHELIS, 2011, p.285, grifos da autora).

De maneira geral, os resultados demonstram que a dinamica de
funcionamento dos conselhos relaciona-se tanto a abertura da gestdo ao
compartilhamento do poder quanto ao protagonismo dos conselheiros em
promover debates, apresentar demandas e exercer o controle social sobre as
acoes e prestacoes de contas dos gestores. Portanto, é pertinente afirmar que
“[...] a participacdo tem impactos nas politicas publicas, ainda que nao seja a
Unica varidvel a contar para seus resultados” (ALMEIDA; CARLOS; SILVA, 2015,
p. 03). Em outras palavras, os conselhos com efetividade e qualidade nos
processos de participacao contribuem para a democratizacao e efetividade das

politicas publicas.
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Notas

1 As contribui¢des presentes neste artigo sao embasadas pela pesquisa “A Relagao entre Estado
e Sociedade Civil a partir da Dindmica de Funcionamento dos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social: as experiéncias de Natal e Parnamirim (2015-2016)”, a qual é vinculada e tem
o apoio do Programa de Pés-Graduagdo em Estudos Urbanos e Regionais - PPEUR do
Departamento de Politicas Publicas - DPP da Universidade Federal do Rio Grande do Norte -
UFRN.

2 A autora do presente estudo atua na politica de Assisténcia Social desde 2004 como
trabalhadora da 4rea, com experiéncias em diversos municipios do Rio Grande do Norte.
Assumiu fung¢des como estagidria, técnica de nivel superior (assistente social), conselheira
(tanto como representante da sociedade civil como do governo), presidente do CMAS,
secretdria executiva do CMAS, assessora e gestora municipal.

3 A énfase na representacao politica nos espagos de participacao institucionalizada se deve as
sugestoes e contribuicoes das professoras Joana Tereza Vaz de Moura (UFRN) e Regina Cldudia
Laisner (UNESP) na ocasido do meu exame de qualificacdo que tornaram o presente estudo
mais substancial no entendimento da democratizacdo das politicas publicas a partir da
inclusdo dos diversos segmentos da sociedade civil nos processos decisorios.

4 O Indice de Efetividade da Participacdo é composto por trés sub indices: Institucionaliza¢ao,
Deliberacao e Representacao. No IEP as variaveis ficaram com valores que variaram de 0 a 1 no
qual quanto mais préximo de 1 melhor o desempenho do municipio (ALMEIDA; CARLOS;
SILVA, 2015).

5 O Censo SUAS é uma ferramenta eletronica de coleta de informacoes sobre os servicos,
programas e projetos da assisténcia social preenchido anualmente pelos municipios e estados,
bem como sobre a atuacao dos Conselhos de Assisténcia Social. A geracdo de dados no dmbito
do Censo SUAS tem por objetivo proporcionar subsidios para a constru¢do e manutengdo de
indicadores de monitoramento e avaliacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social SUAS, bem
como de sua gestao integrada. Fontes: Conselho Nacional de Assisténcia Social e Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario.

6 Aqui é importante ressaltar duas observagdes: a primeira, o Censo SUAS ¢é alto-aplicado, de
maneira que as informacdes preenchidas podem nao contemplar a realidade vivenciada de fato
pelos conselhos a depender da forma como é feito o preenchimento e de quem o faz; a segunda,
existem limitagdes no que diz respeito ao indice referentes aos subindices e as questdes e seus
pesos na constru¢do do IEP diante de um objeto tdo multifacetado como os conselhos
municipais de assisténcia social. Contudo, pela forma como foi construido o IEP e pelas
responsabilidades legais previstas no preenchimento do Censo SUAS, essa estratégia de selecao
dos municipios para a pesquisa empirica foi a que pareceu mais adequada aos objetivos da
presente pesquisa, inclusive para testar essa metodologia.
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70 presente estudo assume o conceito elaborado por Dagnino et al (2006) o qual afirma que “a
nocao de projeto politico estd sendo utilizada aqui para designar os conjuntos de crengas,
interesses, concepcoes de mundo, representacdo do que deve ser a vida em sociedade, que
orienta a acdo politica dos diferentes sujeitos. [Ela] carrega consigo, portanto, a afirmacao da
politica como um terreno que é também estruturado por escolha, expressas nas acdes de
sujeitos, orientados por um conjunto de representacdes, valores e crencas. Escolhas que
estabelecem relacoes conflitivas, tanto em relagdo a outras escolhas como com respeito a
condigbes estruturais, a recursos e a oportunidades, que circundam e qualificam sua
implementacdo” (p.38-39).

8 As atas sao relevantes para o presente estudo pelo fato de registrarem o processo deliberativo
enquanto documentos que registram os discursos e posicoes politicas dos atores envolvidos na
tomada de decisdo e no controle social no &mbito dos conselhos.

9 No ambito das posturas mais técnicas ou mais politicas € pertinente destacar que a gestora de
Natal é uma técnica de carreira na Politica de Assisténcia Social enquanto a gestora de
Parnamirim tem uma carreira politica tendo sido vereadora por dois mandatos e agora ser vice-
prefeita do Municipio.
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