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Resumo

O texto aqui apresentado versa sobre o processo
de controle social da Politica de Assisténcia Social
instituido a partir do principio constitucional da par-
ticipagdo popular, que estabeleceu novas formas
da relag&o entre Estado e sociedade civil que alte-
raram a gestdo das politicas publicas em nosso
pais. Os conselhos serdo aqui apreendidos como
espacos de interlocucdo entre o Estado e a socie-
dade, voltados para a publicizacdo de diferentes in-
teresses e discursos e ndo apenas para conforma-
¢do das exigéncias juridico-legais, o que significa
gue devem ir além de uma instancia burocratizada,
formalizada para fiscalizagdo dos recursos publi-
cos. Entende-se a sociedade civil como o terreno
de disputa, e busca-se, ao longo deste, retratar a
trajetéria do Conselho Municipal de Assisténcia So-
cial de Campos dos Goytacazes, RJ, ao longo dos
seus vintes anos de existéncia (1995-2015), tendo,
como ponto de partida, um estudo de caso reali-
zado entre 2017.

Palavras-chave: Controle social. Conselhos. Parti-
cipacéo Social.

Introducéo

Neusa Cavalvante Lima**
Universidade Federal Fluminense

Abstract

The text presented here deals with the process of
social control of the Social Assistance Policy institu-
ted from the constitutional principle of popular parti-
cipation, which established new forms of the rela-
tionship between the State and civil society that
changed the management of public policies in our
country. The councils will be understood here as
spaces for dialogue between the State and society,
aimed at the publicization of different interests and
discourses and not just for the conformation of juri-
dical-legal requirements, which means that they
must go beyond a bureaucratized, formalized ins-
tance to supervision of public resources. Civil soci-
ety is understood as the terrain of dispute, and we
seek, throughout this, to portray the trajectory of the
Municipal Social Assistance Council of Campos dos
Goytacazes, RJ, throughout its twenty years of exis-
tence (1995-2015), having, as a starting point, a
case study carried out in 2017.

Keywords: Social Work in History; Federal Flumi-
nense University; Campos Social Service Course.

No Brasil, no bojo da redemocratizacéo e da legitimacéo do Estado de Direito e Democratico,

a Constituicdo Federal de 1988 (CF-1988) trouxe, como direc&o, a maior participagdo dos mu-

nicipios na gestao das politicas publicas, com novas atribuic6es na implementacéo de projetos

e servicos, com diretrizes de democratizagéo e de transparéncia na implementacéo e na exe-

cucao desses. A partir dos anos 1990, esse movimento envolveu um amplo e longo processo

de luta para a regulamentacao dos artigos previstos na CF-1988 e, na direcdo de consolidar a

participacdo da sociedade civil, acarretou maior complexidade nas estruturas organizativas e
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construiu espacos publicos democréticos em forma de féruns, conselhos, camaras e outros
canais de participacdo e de fiscalizacao das politicas publicas. Nesse contexto, os conselhos
gestores dessa matéria se passam a constituir espacos privilegiados de discussao, de delibe-
racdo, de regulacdo e de controle, com importante papel na construgéo e na consolidagéo da
democracia.

Esse processo ganha particularidades nas diferentes politicas publicas e, no caso da Politica
de Assisténcia Social, na dindmica de democratizacdo e de descentralizacdo, destaca-se o
desafio de ultrapassar ac6es de carater clientelista e de favor, desenvolvidas de maneira im-
provisada e isolada, e de enfrentar a heran¢a de desigualdade social do pais. Desse modo,
consolida a perspectiva prevista na CF-1988 de politica publica de carater universal e de direito,
entendida no tripé da Seguridade Social (Saude—Previdéncia— Assisténcia). No que se refere
aos Conselhos, foram previstos, nas trés esferas de governo (Unido, Estado e Municipio), pela
Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), de 1993%, na conformacéo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS).

Bravo e Pereira (2000) destaca que os conselhos devem ser visualizados como locus do
fazer politico, que podem tanto consolidar a participacdo da sociedade, quanto regulamentar
os conflitos e buscar consensos. Ambas as possibilidades revelam as contradigdes do processo
de redemocratiza¢do no Brasil, posto que, ao tornar a participa¢do o “combustivel” da demo-
cracia, o Estado brasileiro soube atribuir-lhe novos significados, condizentes com o projeto ne-
oliberal, o que implica um movimento contraditério, desencadeado a partir da década de 19902,
Por um lado, a luta pela implantacdo de servigos sociais publicos de qualidade e com controle
social; por outro, 0 processo crescente de privatizacdo e de terceirizacdo desencadeado pelo
Estado.

Em Campos dos Goytacazes, o processo de controle social da Politica de Assisténcia Social
tem, como marco, a criacdo de uma comissdo, em agosto de 1995, quando membros da socie-
dade civil e do poder publico municipal se articularam com os objetivos de realizar a | Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social e de criar o Conselho Municipal de Assisténcia Social e o Fundo
Municipal de Assisténcia Social, seguindo as determina¢fes da Loas.

Este artigo aborda a trajetéria do Conselho Municipal de Assisténcia Social no municipio de
Campos dos Goytacazes, RJ, com o enfoque na participacdo da sociedade civil, na sua constru-
¢do e consolidacdo, buscando expressar os interesses e 0 movimento articulado a projetos em
disputa, tanto em nivel nacional, como naqueles que se traduzem particularidades locais, evi-

denciadas pela presenca de consensos e de dissensos. O ponto de partida é o estudo de Barreto

1 Atualizada pela Lei n. 12.435, de 6 de julho de 2011.

2 A partir do Consenso Washington, de 1989, que preconizava medidas de reforma do Estado para libera-
lizacdo do mercado e para a reducdo da estrutura estatal, delegando ao mercado e a sociedade civil a
prestacao de servicos publicos.
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(2017) sobre o Conselho Municipal de Assisténcia Social no municipio de Campos dos Goytaca-
zes, RJ, que abrangeu o periodo que antecedeu a criagdo do Conselho em 1995 e sua trajetéria
até 2015, contemplando nove gestées/mandatos.

O objetivo da obra foi resgatar o processo de protagonismo que colocou a sociedade civil na
configuracdo, na implementacao e no controle de uma politica publica e problematizar suas pos-
sibilidades e limites, no sentido de apreender processos do passado que possam iluminar o en-
frentamento dos desafios do presente e alternativas de futuro. Para tanto, este debate se faz
mister, na medida em que busca pensar a participacéo social no controle social, implicando uma
reflexdo sobre os elementos que constituem o processo democratico brasileiro, de modo a con-
tribuir para o olhar critico do controle social, sobretudo no interior do Cmas de Campos dos
Goytacazes, RJ. Apreender e problematizar processos de constru¢cdo democratica ganha rele-
vancia, em especial, no sentido de construir estratégias de lutas e resisténcia contra seus des-
montes, no contexto de deslegitimagéo dos espacos de participagéo e de controle social, desen-

cadeado pelo Governo Federal, desde 2016.

O controle social da politica de assisténcia social em Campos dos Goytacazes, RJ:
trajetoria e desafios

A constituicdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Campos dos Goytacazes
(CMAS), como o espaco publico privilegiado de debate e de confrontacéo dos projetos sociais
em disputa, tem sua origem atrelada a implantacdo da Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS) no pais. Em estudo sobre seu processo de implantacéo, no inicio da década de 1990,
conforme Barreto (2017), nas primeiras atas e registros de funcionamento do CMAS de Cam-
pos dos Goytacazes, havia, por parte do gestor publico municipal, duas grandes preocupacdes
em relacao a Assisténcia Social: a primeira delas voltava-se ao paralelismo das a¢des, sobre-
tudo pela existéncia do Programa Comunidade Solidéaria, estrutura paralela a proposta do Sis-
tema Unico de Assisténcia Social (SUAS), que, na época, representava a maior frente de atu-
acdo do Governo Federal no combate & miséria no pais; em segundo lugar, as incertezas
guanto a operacionalizagdo da Loas, na forma como o municipio assumiria suas responsabili-
dades, a partir da descentralizacao politico-administrativa. No desenho proposto, 0s repasses
dos recursos, desde a promulgacéo da LOAS, eram realizados via Governo do Estado do Rio
de Janeiro, que os transmitia aos cofres publicos municipais. Tratava-se de preocupacdes per-
tinentes, num contexto de novidades, num pais cujo historico das politicas publicas era o de
poder centralizado (BARRETO, 2017).

A | Conferéncia Municipal de Assisténcia Social em Campos dos Goytacazes resultou na re-

presentacdo local na | Conferéncia Estadual® e teve, como desdobramentos, a criacédo de duas

3 A presenca de Campos dos Goytacazes na | Conferéncia Estadual de Assisténcia Social deu-se com
representacdo paritaria (Estado e sociedade), levando os seguintes pontos aprovados na Conferéncia
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comissdes de trabalho: uma voltada para elaboracdo de um diagndstico sobre a situacéo social
do municipio, destinado a embasar a constru¢do de um futuro Plano Municipal de Assisténcia
Social, e outra para a preparacédo de um anteprojeto de criacdo do CMAS e do Fundo Municipal
de Assisténcia Social (FMAS).

Ambas as comissfes foram compostas por membros da sociedade civil e do poder publico,
respeitado o principio da paridade, e contaram com a efetiva participacdo de grupos da socie-
dade civil que se relacionavam diretamente a essa politica, como: trabalhadores da Assisténcia
Social, por meio de sua entidade de representacdo — Conselho Regional de Servico Social
(CRESS); docentes do curso de Servico Social da regido, pertencente ao entdo Departamento
de Servico Social da Universidade Federal Fluminense (UFF); Federacdo das Associacbes de
Moradores e Amigos de Campos (FAMAC); representantes de entidades prestadoras de servicos
de Assisténcia Social; e representantes sindicais.

A proposta de diagndstico social, assumida por uma das comissdes, foi levada a termo com
a producao do Diagnostico do Municipio de Campos, realizado pelo Centro de Estudos do Norte
Fluminense (Cernor),* que abordou dados referentes a renda, a infancia e a adolescéncia, a
saude, a educacédo e a habitagdo no municipio, voltados a apontar as principais demandas locais.

O primeiro debate do CMAS pdde ser registrado antes mesmo de sua cria¢ao oficial, quando
se discutia a composi¢do dos segmentos que comporiam a sociedade civil do futuro conselho,
posto que a apresentacdo de um documento prévio apresentado pela Secretaria Municipal de
Assisténcia Social® ndo contemplava a Universidade Federal Fluminense (UFF) na composicdo
do CMAS, alegando que a universidade € um 6rgdo de carater publico federal. Tal fato gerou
polémica e descontentamento por parte dos outros grupos da sociedade civil, que alegavam a
relevancia da Universidade para o municipio e sua contribuicdo para a politica de Assisténcia
Social®.

A Universidade Federal Fluminense, na ocasiao, dispunha de um departamento no municipio,
com apenas o curso de Servigo Social, Unica entidade formadora disponivel na regido para o
referido curso. Destaca-se que a representacdo seria para entidades formadoras, mas o fato de
a UFF ser a Unica naquele perfil que participava ativamente na criagdo do Conselho de Assis-
téncia Social fez com que a discussdo se desse de modo personalizado e ndo como um seg-
mento representativo da sociedade civil.

A criagdo do Cmas, em Campos dos Goytacazes, ficou a cargo de uma comissao paritéria,

eleita na | Conferéncia Municipal de Assisténcia Social. Constituiu-se a partir de entdo, um grupo

Municipal: fim do Comunidade Solidaria; habitacdo atrelada a Assisténcia Social, também em nivel muni-
cipal; desvinculacao da liberacdo de recursos a inadimpléncia dos municipios; criacdo de um Férum da
Cidadania e articulacdo com o Conselho da Crianca e do Adolescente.

4 Coordenado pelo socidlogo e professor do Departamento de Servigo Social (SSC/UFF) José Luis Viana
da Cruz.

5 Atualmente denominada Secretaria de Desenvolvimento Humano e Social (SMDHS).

6 Sobretudo com a repercussdo do diagnostico apresentado pelos professores, que despertou para as
demandas sociais do municipio.



Revista Goitaca, v. 1, n. 1, p. 1-15, jan-jun/ 2022.

formado por instituicBes da sociedade civil, atrelado diretamente a politica de Assisténcia Social
No municipio, seja por executarem servicos assistenciais (como no caso das entidades presta-
doras de servicos), seja pela luta firmada em prol da Politica de Assisténcia Social como direito
(como no caso das entidades representantes de classe), ou ainda por interesses afins vinculados
as politicas publicas do municipio, de modo geral, como no exemplo de associagfes e de sindi-
catos.

Evidencia-se uma articulacéo entre diferentes grupos em prol Assisténcia Social, ou seja, que
lutavam para implantar a Loas, por meio das articula¢des construidas, participacado em féruns de
discusséo, estudos e debates publicos. Da mesma forma, esses grupos também estiveram mo-
bilizados e articulados para a criagdo do Cmas (no ano de 1995)’ e, posteriormente, tiveram seus
representantes assumindo a composicao do conselho e que & permaneceram por varias gestées
(alguns permanecem até os dias atuais). Essa presenca continua, por mais de duas décadas,
coloca em questdo a perpetuacdo dos interesses desses segmentos e provoca o debate sobre
a formacao de novas liderancas e a ampliacao do controle social como algo de interesse publico.

Assim, por meio da Lei n. 6.080, de 2 de fevereiro de 19968, o Cmas de Campos dos Goyta-
cazes foi regulamentado como 6rgédo de deliberacdo colegiada de carater permanente do sis-
tema descentralizado e participativo da Assisténcia Social de composicao paritaria, com 20 con-
selheiros titulares e suplentes, respeitando o principio da paridade. As cadeiras governamentais
totalizavam nove por indicagcdo do chefe do poder executivo municipal e uma, de representante
do Legislativo municipal. Representando a sociedade civil®, a composicéo ficou distribuida da
seguinte maneira: uma cadeira para representantes de entidades formadoras de profissionais da
Assisténcia Social; duas, para representantes dos profissionais da Assisténcia Social; trés, para
representantes de entidades prestadoras de servicos na area de Assisténcia Social; e quatro,
para representantes dos usuarios da Assisténcia Social.

O primeiro passo do CMAS foi a eleicdo da presidéncia e da vice-presidéncia, ficando respec-
tivamente com a Secretaria de Promocéo e Desenvolvimento Social (SMPDHS) e com a repre-
sentante da Associagédo Norte Fluminense de Assistentes Sociais (ANFAS).

No transcorrer do periodo de estudo, abordando a composicao do Conselho nos diferentes
mandatos, constatou-se que, no que se refere a participacéo de entidades formadoras de profis-
sionais da Assisténcia Social, o Curso de Servi¢co Social da UFF mantém permanéncia nesses
vinte anos e cinco gestdes de Cmas, ndo havendo disputa pela cadeira, embora ja haja atual-

mente, no municipio, outras instituicdes de ensino que formam profissionais da area.

7 Campos dos Goytacazes ja possuia, anteriormente ao CMAS, outras instancias de controle social, como
o Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente, criado em 1990, e de Saude, criado em 1991.

8 Alterada pela Lei n. 8.373, de 05 de dezembro de 2011.

9 A primeira composicdo do CMAS foi pelas instituigdes: UFF; ANFAS; CRESS; Federacado das Associa-
¢Oes de Moradores e Amigos de Campos (FAMAC); Sindicato da Industria e Vestuario; Associagdo do
Norte Fluminense de Deficientes Fisicos; Associacdo dos Aposentados e Pensionistas de Campos (BAR-
RETO, 2017).

10 Atualmente Secretaria Municipal de Desenvolvimento Humano e Social.
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Ainda, no que tange a representacao dos profissionais da area, 0 CRESS esteve presente em
todas as gestdes, inclusive ocupando as duas vagas previstas, quando ndo havia outra institui-
¢do do segmento candidata ao seu preenchimento. Destaca-se que a Ordem dos Advogados de
Campos (OAB) acionou o Ministério Publico por discordar do IV Férum da sociedade civil no ano
2002, que nao a incluiu nos debates. A dendncia néo teve consequéncias formais, mas a enti-
dade que chegou a compor com 0 CRESS a primeira gestdo nunca mais participou do processo
para concorrer a uma vaga e deixou de participar das plenarias no conselho.

Quanto ao segmento das entidades prestadoras de servigcos na &rea, na trajetéria de 20 anos
do estudo realizado, identifica-se uma diversificacdo no perfil das entidades participantes do
Cmas, com patrticularidades que refletem o movimento que partiu da mobilizacédo social para a
implantacao do SUAS e da LOAS, e se deslocou no proprio processo de consolidacao da Politica
de Assisténcia e em sua regulamentagéo para uma presencga mais institucionalizada.

Inicialmente, tratava-se de entidades filantropicas que, no bojo dos movimentos sociais, ao
final da década de 1980, engajaram-se na luta por reivindicar a assisténcia como direito e a
representar politicamente seus usuarios. Elas lutaram pela implementacdo da LOAS no munici-
pio e integraram o conselho de forma a cumprir o controle social e, a0 mesmo tempo, resguardar
seus interesses especificos.

Depois a promulgagédo da LOAS, as entidades socioassistenciais passaram a buscar o ca-
dastro no Conselho Nacional de Assisténcia Social para a regulamentagéo juridica, cuja conces-
séo de certificado de filantropia lhes conferia (e ainda o faz) uma série de isengdes. Além do
certificado, ainda conforme Artigo 9.° da LOAS, o funcionamento das entidades e organizacdes
de Assisténcia Social passa a depender da prévia inscricdo no Conselho Municipal de Assistén-
cia Social.

A regulamentacéo exigida para a obtencéao de isencdes, de auxilios e de subvencdes e firmar
parcerias com a administracao publica fez com que, nas quatros primeiras gestées do CMAS
(1996-2004), houvesse uma “corrida” por novas entidades em busca de inscricdo no conselho.
Nesse movimento, surgiram grupos de entidades diferentes daquelas mais antigas que partici-
param da criacdo do Cmas e que la estavam representadas.

No inicio dos anos 2000, entrava, como demanda para o Cmas de Campos dos Goytacazes,
o pedido de inscricdo de inimeras entidades ndo governamentais, que buscavam apenas garan-
tir recursos financeiros e que, apesar disso, passaram a buscar seu reconhecimento publico na
sociedade campista, que, sob a justificativa do associativismo, almejavam a “aprovagao” do
CMAS. Destaca-se que parte dos pedidos de inscricbes no Cmas provinha de escolas particula-
res e de instituicbes de saude, que, por atenderem a populacdo com baixa renda, em alguns de
seus projetos, julgavam-se como entidades de Assisténcia Social.

Assim grande parte das discussdes e dos debates que tomaram conta das plenérias do

CMAS, por longos anos, voltara-se para a concesséo de inscricdes a novas entidades/ONGs
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gue se buscavam integrar a rede socioassistencial local e solicitar parceria publica por meio de
convéniost.

As demandas por inscricdo e por celebracdo de convénios com a Prefeitura Municipal de
Campos dos Goytacazes tornaram o Cmas, em sua primeira década de atuacao, um 6rgéo de
avaliacéo e de fiscalizacédo de entidades e organizac¢des, deixando, para o segundo plano, todas
as funcdes que envolviam o controle social, uma vez que o processo de selecdo dessas entida-
des era realizado pelo Cmas?®. Isso deixou evidente a expressdo da tendéncia de deslegitimar
0s espagos publicos, como os Conselhos e as Conferéncias, como locais da disputa de projetos
de politica social, conforme as anélises de Neves (2005) e de Raichelis (2011).

Os anos 1990 revela-nos uma ressignificacdo da sociedade brasileira, pautada em sua des-
politizacdo. Para Neves (2005), trata-se de um projeto desenvolvido com base nos ideais neoli-
berais que buscavam o fortalecimento da sociedade civil na condi¢cdo de locus da ajuda mutua,
da solidariedade e da colaboragdo. Nessa perspectiva, os Conselhos deixam de se caracterizar
como canal da relag&o entre Estado e sociedade e de refletir as complexidades sécio-politicas
dos seus contextos.

Para Raichelis (2011), na virada dos anos 2000, configuram-se duas tendéncias no que se
refere as perspectivas defendidas para os espagos de controle social: por um lado, a perspectiva
de democratizag&o das politicas publicas pela constituicdo dos espacgos publicos — como conse-
Ihos gestores, conferéncias, foruns, reconhecidos como esferas de participacao social de carater
de consulta e de decisdo. Por outro, a deslegitimagéo desses espacos de discusséo e deciséo
das politicas, pela defesa do discurso técnico e de natureza gerencial, centrado no poder da
burocracia estatal, ja que o “interesse” € publico, de gestao racional dos recursos.

Em comum entre as autoras supracitadas, ha o reconhecimento da emergéncia a partir dos
anos 1990, da tendéncia de esvaziamento da dimenséo politica da participacdo da sociedade
civil nos espacos publicos democraticos, como os Conselhos de Politicas Publicas. Contraditori-
amente essa tendéncia se constitui concomitantemente a prépria instituicdo das estruturas par-
ticipativas, com a implantacéo dos Conselhos de Politicas Publicas, nos anos 1990,

A analise do periodo compreendido, mais especificamente, entre os anos de 1998 e
2004, mostra que o Cmas direcionou o controle social para a legalizacéo das entidades,

buscando aprimorar os servigos prestados no campo da Assisténcia Social e moralizar

11 Pelo Regimento Interno do CMAS, o Conselho deve apreciar e aprovar, ou nao, a inscri¢cdo de entidades
e de organizacdes sociais, que devem ter carater permanente e desenvolver, de forma sistematica, conti-
nua e planejada, sem qualquer tipo de discriminacao, servigcos, programas e projetos assistenciais con-
forme preconiza a propria Loas.

12 Atualmente a Lei 13.019, de 31 de julho de 2014, marco regulatério das organiza¢cdes da sociedade civil,
exige que o edital de chamamento publico seja de responsabilidade do gestor e acompanhamento dos
conselhos.

13 Na mesma linha de andlise, ver as contribuicdes Bravo (2000).
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a questéo das falsas organizagdes que surgiram na “onda” dos recursos dos royalties e
das participacdes especiais!.

E possivel reconhecer, nesse periodo, um trabalho conjunto das comissdes técnicas do
CMAS (em especial das politicas, normas e fiscalizagdo), que, para além do cumprimento das
exigéncias documentais, esforcavam-se para dar apoio e direcionamento técnico as ONGs, para
gue essas se pudessem adequar as bases legais estabelecidas. Nesse contexto, outras ques-
tbes passaram a ser reivindicadas pelos conselheiros nas plenarias, nas conferéncias e nos f6-
runs, como: falta de capacitacédo para os conselheiros, aprovacao de relatérios e de contas em
carater de urgéncia; auséncia de diagnosticos e de estudos sobre a realidade local; avaliagdo da
efetividade dos programas desenvolvidos pelo gestor publico e fiscalizagdo de 6rgdos municipais
de Assisténcia Social; falta de estruturacéo do conselho e néo interlocugdo com outras politicas.

Na trajetdria da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), foi sistematizada e promul-
gada nova legislacédo, em especial a NOB/SUAS/05%, que buscava ampliar o controle social,
fortalecendo o papel dos conselhos municipais e garantindo a participagdo da sociedade civil,
principalmente dos cidad@os usuarios da Assisténcia Social. Nesse sentido, podemos afirmar
gue o SUAS néo se estabeleceu apenas como um sistema de gestdo, mas também como um
elemento que reforgou a atuagéo dos conselhos, na medida em que enfatizou suas responsabi-
lidades como instancia deliberativa de controle social.

Assim se identifica que, a partir do ano 2004, quando as discussfes da PNAS ja sinalizavam
para as alteragBes que ocorreriam em 2005, o CMAS de Campos dos Goytacazes mobilizou-se
na direcdo dessas mudancas, que implicariam uma nova postura do controle social, em especial
no protagonismo do segmento da sociedade civil.

As questbes referentes a Assisténcia Social, no municipio, passaram a compor mais o cotidi-
ano do Cmas, com atividades mais relacionadas ao controle, responsavel pela fiscalizagdo ndo
apenas das entidades privadas, mas da PNAS como um todo e, portanto, fazendo-se relevante
como formulador e fiscalizador dessa politica publica, com maior rigor no planejamento e nas
acOes governamentais.

Pode-se ressaltar que a segunda década (2005-2015) do Cmas foi marcada por uma socie-
dade civil mais propositiva e questionadora quanto aos programas e as a¢des do governo. Como
exemplo, citamos o Servico de Atendimento Integral a Familia (SAIF), criado em 2004, a partir
de uma demanda apontada e reivindicada pelo conselho, “[...] cujo objetivo era prestar atendi-
mento a familias de populacéo carceraria e vulnerabilizadas que sofrem medidas socioeducati-

vas, a criancas e adolescentes em abrigos, a deficientes fisicos e dependentes, cujas familias

14 Royalties sao os valores em dinheiro pagos pelas petroleiras a Uniéo e aos governos estaduais e muni-
cipais dos locais produtores para ter direito a explorar o petroleo. Ja as participacdes especiais sdo uma
compensacao adicional e séo cobradas quando ha grandes volumes de producao ou grande rentabilidade.
15 Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB/SUAS), que orienta as acdes
para as trés esferas de governo.
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tenham renda per capita de até meio salario minimo.” (ATA DO CMAS, 2004). O SAIF foi execu-
tado pelas entidades privadas, gerido pela SMPDSH, mas foi mantido sob apreciacao e fiscali-
zacao do conselho.

Ao organizar a rede de servigcos em acgdes e beneficios de diferentes complexidades por niveis
de protecéo social, 0 SUAS reforcou a primazia do Estado, como garantia de direitos, mas tam-
bém levou a um movimento de readequacéo, enfatizando as entidades socioassistenciais como
parte essencial da rede publica, sobretudo nos niveis de protecao especial, em que a complexi-
dade técnica e o custo das atividades especializadas sdo maiores. Segundo Martinelli (2011),
uma rede privada ndo pode ser vista como substituta do sistema de protecdo social, mas sim
como parte integrante desse sistema, haja vista a responsabilidade e os recursos do Estado,
responsavel pelas politicas sociais e pela garantia dos direitos para a promocéo da cidadania.

Esse reordenamento da Assisténcia Social, por meio do SUAS, culminou estabelecendo re-
gras e critérios que propiciaram, ainda mais, o uso do fundo publico em prol do privado, ao
mesmo tempo em que legitimou condi¢des para que o privado pudesse estar “contribuindo” para
o sistema publico, bem apropriadas a légica da contrarreforma do Estado?.

A dindmica do SUAS trouxe aos conselhos, na esfera municipal, maior rigor no acompanha-
mento e na fiscaliza¢@o da Assisténcia Social, colocando os direitos dos usuarios como foco das
acoes, incorporando a vigilancia social e a defesa dos direitos socioassistenciais. Ao integrar e
definir responsabilidades compartilhadas entre os entes federativos, vé-se que o SUAS buscou
consolidar os principios da descentralizacdo, da participacdo e do controle social, previstos na
Constituicdo Federal de 1988, que ainda se configuram como verdadeiros desafios a democracia
no pais. A PNAS/04 e sua normatizacao pela NOB/SUAS/05 buscaram ampliar o controle social,
fortalecendo o papel dos conselhos municipais e garantindo a participacdo da sociedade civil,
principalmente dos cidaddos usuarios da Assisténcia Social.

No ambito do controle social, importante destacar a atuacdo do Cmas no municipio sobre as
irregularidades que incidiram sobre gestédo da Assisténcia Social, em Campos dos Goytacazes,
nos anos de 2007 e 2008, especificamente sobre denuncias de financiamento de ONGs que néo
passaram pelo crivo do Cmas e que estabeleciam, ainda assim, convénios diretamente com o
gabinete do prefeito. Esse acontecimento provocou um posicionamento da sociedade civil no
interior do conselho, na defesa da assisténcia como direito, reforcando que o Fundo Municipal
de Assisténcia Social “ndo é do governo”, como defendiam os conselheiros municipais e que,
portanto, deveria ser controlado também pela sociedade. Nesse processo, a inser¢do da UFF
nesse espaco se fez de grande relevancia, sobretudo nas representagdes legais, em formas de
dendncias ao Ministério Publico.

A influéncia da presidéncia do Conselho (iniciada em 2005), que passara a ser por um lider

comunitario representante de uma associacdo de moradores de bairro, resgatou a aproximagao

16 Contrarreforma do Estado, conforme Behring e Boschetti (2008).
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com movimentos sociais e com liderancas populares, fato importante para dinamizar o Conselho.
Ao longo do ano de 2005, a participacdo das associacfes de moradores e as novas exigéncias
do processo de descentralizagdo, que envolvia a gestdo da Assisténcia Social por meio do
SUAS, instituiram um importante momento para que o Cmas pudesse discutir as demandas so-
ciais da cidade, a partir daqueles que as vivenciavam, de maneira especial, para pensar o pro-
cesso de territorializacdo e de implantagéo dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social no
municipio.

No entanto as atas dos féruns da sociedade civil revelam a continuidade das entidades soci-
oassistenciais na representacdo do Cmas, que se articulavam nos féruns para serem reeleitas e
assim permanecerem ocupando vaga no conselho, mesmo que houvesse alteragbes do conse-
Iheiro. Tendéncia verificada na anélise de Gohn (2010), de que as imagens dos movimentos dos
anos 1980, de carater popular e reivindicatoério, sucumbiram ao modelo associativista, que passa
a predominar nas formas de participacéo da sociedade civil, a partir dos anos 1990.

As mudancgas ocorridas com a Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais, em
2009%, também foram responsaveis pela recomposicéo da sociedade civil nos Conselhos, ao
delimitar o campo de atuacéo da Assisténcia Social, fazendo com que s6 pudessem ser consi-
deradas entidades socioassistenciais aquelas que eminentemente se voltassem para esse tipo
de prestacao de servi¢o. Assim foram excluidas instituicdes sindicais, associa¢cdes de moradores
de bairro e escolas que faziam parte do Conselho em seu periodo de criagdo. Tais mudancas
alteraram o perfil da sociedade civil no Cmas, transformando-o num espago delimitado a grupos
especificos, marcado por carater apresentado como predominantemente de perfil técnico dos
sujeitos que integravam a Politica de Assisténcia Social ou de grupos cujos interesses politicos
e econdmicos se tornaram presencas constantes no referido conselho.

No que se refere a participagdo dos usuarios, o processo de descentralizacdo na gestdo da
Assisténcia Social ainda néo pactuou o efetivo espaco da presenca da sua voz e sua influéncia
“[...] a voz das ONGs, sobre os usuarios ainda abafa nosso ouvido para com a voz dos préprios
usuarios para quem, de fato e de direito, deve se orientar prioritariamente a politica de assistén-
cia social.” (BARRETO, 2017, p. 157). O afastamento do povo, de modo geral, em especial dos
protagonistas da Politica de Assisténcia Social, isto €, os usuarios, ainda € um imenso obstaculo
no cotidiano dos conselhos.

A néo participagdo, o conformismo e a subalternidade configuram uma forte caracteristica da
cultura da politica local, dadas as herancas histéricas e politicas antepassadas, marcadas por
relacdes de poder autoritarias e de mandatérias das elites locais, que ndo se distanciam da con-
figuracao do Estado brasileiro de forma geral. Por vérias gestfes, o Cmas de Campos ndo con-
seguiu completar o numero total de cadeiras para usuarios (quatro), o que revela a falta de legi-

timag&o dos usuarios no controle social e na gestao local da politica de assisténcia.

17 Resolugao n. 109, de 11 de novembro de 2009, do Conselho Nacional de Assisténcia Social.
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Trata-se de um conselho historicamente fragil quanto a participacéo dos usuérios, com repre-
sentacdo da sociedade civil, marcada predominantemente por interesses das entidades presta-
doras de servigos socioassistenciais, vinculadas ao poder publico municipal, na prestacdo de
servicos. Por isso, as entidades de formacao profissional e de representantes de classe vém-se
destacando em sua representacao junto ao Cmas, ainda que sob os limites da democracia re-
presentativa, que estabeleceu os espagos de controle social.

No mesmo movimento de disputa entre projetos sociais e politicas, mecanismos de descen-
tralizagdo foram apresentados como alternativa ao centralismo do Estado sob duas abordagens.
Na primeira, pela melhoria da capacidade administrativa justificada pelo discurso de incapaci-
dade gerencial do Estado, que legitimava reformas administrativas e transferéncia de atividades
do setor estatal para o privado. No outro, como possibilidade de consolidar o processo democra-
tico e superar praticas clientelistas, situando o usuério dos servigos publicos como interlocutores
na formulacdo e no controle das politicas publicas (FARAH, 1998).

Nesse processo, a perspectiva de uma maior participagdo social, sob o paradigma da demo-
cracia representativa no Brasil p6s-1988, resultante das reivindicagfes dos movimentos da soci-
edade civil e de segmentos da classe trabalhadora, veio, ao longo das primeiras décadas do
Século XXI, consolidando-se com mecanismos de participacdo popular!®. No entanto esse mo-
vimento foi constituido entre tropecos, de forma conflituosa e ambigua, sob instauragéo do neo-
liberalismo no pais.

Assistimos a institucionalizacdo dos movimentos sociais, num dilaceramento dos sujeitos co-
letivos, submissos a uma cultura politica regulativa do Estado na qual, cada vez mais, esse
exerce seu poder, ndo de forma repressora, como antes vivida, mas de maneira consensual,
mantendo sua hegemonia no controle das instituicbes politicas, ainda que essas sejam, hoje,
eminentemente democraticas.

Nessa dindmica, os conselhos tendem a assumir o carater “cartorial”, sob a légica neoliberal
gue conforma lugares, burocratiza as relacdes e despolitiza os sujeitos, afastando-os de suas
capacidades de questionar e de participar. Trata-se de uma realidade caracterizada pelo des-
monte da coisa publica, pela desconstrucdo dos direitos sociais, pela reducéo do Estado e dos
recursos governamentais, pela fragilizacéo das rela¢cées do mundo do trabalho, que, incorporada
a gestdo da Assisténcia Social, vem se refletindo em entraves na defesa dos direitos das classes

trabalhadoras.

18 Nesse movimento, é importante reconhecer a contribuicdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) na luta pela legitimidade dos Conselhos de Direitos como espaco publico democratico, pela sua
composicao paritaria bipartite entre Estado e Sociedade, com elei¢Bes para a representacao nao-gover-
namental e carater deliberativo, conforme se pode verificar pelos estudos de Silva, Jaccoud e Beghin
(2005) sobre os Conselhos Nacionais. Ainda no periodo estudado, o Cnas foi categorizado como Conselho
Gestor Amplo (SILVA, JACCOUD. BEGHIN, 2005, p. 384) pela natureza de suas atribuicdes que envol-
vem, dentre outras, a aprovacao do Plano Nacional e da proposta orcamentaria para a politica.
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Considerac®es finais

Ao recuperar a constituicao e trajetoria do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Cam-
pos dos Goytacazes, RJ, no periodo de 1995 a 2015, possibilitou-se apreender elementos do
processo de constru¢ao dos espacos publicos democréticos no Brasil, em especial, com a cria-
¢do dos Conselhos de Assisténcia Social. Esse movimento foi desenvolvido em contexto contra-
ditério que, ao mesmo tempo que os legitimavam com a regulamentacdo da CF-1988, no que se
refere a criacdo dos Sistemas de Gestéo de Politicas Publicas, coexistiam com medidas de pri-
vatizacdo e de terceirizacdo, gue caminhavam no desmonte dessas mesmas politicas. O século
XXI tem revelado a realidade dos conselhos uma perspectiva bem diferente daquela pensada e
articulada por grande parte dos movimentos sociais na agenda publica dos anos 1980, que os
concebiam como uma das formas de participacdo social na elaboracdo de politicas, tendo em
vista sua natureza democratica e transparente. Sua efetivacao foi construida em permanente
tensdo entre tendéncias antagonicas, que, por um lado, reconheciam seu papel na construcdo
de politicas publicas de carater universal e democratico e, por outro, deslegitimavam-no como
espaco de construcéo politica. De certo modo, expressa também movimentos presentes no con-
junto da sociedade brasileira, de mudancas na atuacéo e do perfil das entidades sociais organi-
camente ligadas a tematica da Assisténcia Social.

No nivel municipal, ao lado de tentativas de esvaziar o papel de controle social do Conselho
de Assisténcia Social, vé-se um processo marcado por resisténcias em prol da Assisténcia So-
cial, ainda que por caminhos e concepc¢des diferenciadas ou perpassadas por interesses corpo-
rativos. Constata-se, no estudo realizado por Barreto (2017), que o Cmas se constituiu, para a
grande parte dos conselheiros da sociedade civil, 0 mais importante (e talvez Unico), espago
onde as demandas da Assisténcia Social podem ser colocadas. Como expressao desse reco-
nhecimento, destaca-se, por exemplo, a realizagdo da Conferéncia Municipal de Assisténcia So-
cial em 2019, contrariando a dire¢do nacional, que suspendeu a realizacdo das Conferéncias
naquele ano. As Conferéncias realizadas foram as assumidas pelos Conselheiros, em nivel local,
evidenciando o compromisso e o posicionamento de reafirmacéo da Politica de Assisténcia So-
cial.

Os componentes contraditérios e de tenséo apreendidos nessa construcao sdo essenciais
para entendermos a participacao da sociedade civil na dindmica de controle social da Politica de
Assisténcia Social e para apreendermos que os processos de cooptacdo e de subalternidades
afetam diretamente grupos da sociedade civil e fazem do Cmas, em Campos dos Goytacazes,
uma instancia deliberativa com desafios ainda a enfrentar, no sentido de ampliar e consolidar o

exercicio da democracia.
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Da mesma forma, elementos de formatacéo da politica, como a Tipificacdo das Entidades
Socioassistenciais, formulada no sentido de garantir as particularidades da Politica de Assistén-
cia Social, acabou por “regular” e limitar as possibilidades de representacdo da populacéo usu-
aria dos servicos passiveis de compor o Conselho.

A historia do Cmas construiu-se com movimentos de embates e de resisténcias, com dispu-
tas de interesses, com projetos e com a construcao de consensos e de expresséo de dissensos.
O desafio é ndo perder sua natureza de espac¢o de debate e construcdo de projeto de politica
publica, esfera de participagéo social com carater consultivo, deliberativo e de controle social.

Recuperar sua histéria é possibilidade de apreender processos de conquista, de derrota e
de busca no passado do diferente, do dissonante, que permita iluminar formas de enfrentar os
desafios do tempo presente. Trata-se de produzir histéria, no seu movimento, reconhecendo,

nas suas contradi¢cdes, suas poténcias para mudancas e suas transformacgoes.

Referéncias

BARRETO, Ketnen Rose Medeiros. O controle social da Politica de Assisténcia Social em
Campos dos Goytacazes (RJ): os consensos e dissensos na representacéo da sociedade ci-
vil no Cmas. 350 p. Tese (Doutorado em Servigo Social) — Programa de Pés-Graduacdo em
Servigo Social, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2017.

BEHRING, E. R.; BOSCHETTI, |. Politica social: fundamentos e histéria. Sdo Paulo: Cortez,
2008.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1988.

BRASIL. Lei n. 8.742, de 07 de dezembro de 1993. Lei Organica da Assisténcia Social. Dispde
sobre a organizacdo da Assisténcia Social e da providencias. Diario Oficial da Unido, Brasilia,
25 jul. 1993.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria Nacional de As-
sisténcia Social. Norma Operacional Basica do Suas — 01/2005: construindo as bases para
implantagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social. Brasilia, DF: MDS, Snas, 2005.

BRASIL. Conselho Nacional de Assisténcia Social (Cnas). Resoluc¢&o n. 109, de 11 de no-
vembro de 2009. Brasilia, DF: Cnas, [2009]. Disponivel em: https://sistemas.rj.def.br/pu-
blico/sarova.ashx/Portal/sarova/imagem-dpge/public/arq_pdf/cdedica/conanda/Resolu-
cao_109.2009.pdf. Acesso em: 18 nov. 2021.

BRASIL. Lei n. 13.019, de 31 de julho de 2014. Estabelece o regime juridico das parcerias en-
tre a administracdo publica e as organiza¢bes da sociedade civil, em regime de mutua coopera-
cdo, para a consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execucao
de atividades ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em
termos de colaboracdo, em termos de fomento ou em acordos de cooperacgdo; define diretrizes
para a politica de fomento, de colaboracéo e de cooperacédo com organizacdes da sociedade
civil; e altera as Leis n. 8.429, de 2 de junho de 1992, e 9.790, de 23 de marc¢o de 1999. Brasi-
lia, DF: Presidéncia da Republica, [2014]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/CClI-
VIL_03/_At02011-2014/2014/Lei/L13019.htm. Acesso em: 18 nov. 2021.

BRAVO, M. I. S.; PEREIRA, P. A. P. (org.). Politica Social e Democracia. Sado Paulo: Cortez,
2000.



Revista Goitaca, v. 1, n. 1, p. 1-15, jan-jun/ 2022.

CAMPOS DOS GOYTACAZES. Lei n. 6.080, de 2 de fevereiro de 1996. Regulamenta o Con-
selho Municipal de Assisténcia Social (Cmas). Campos dos Goytacazes, RJ: Diario Oficial,
[1996]. Disponivel em: https://www.campos.rj.gov.br/app/assets/diario-oficial/with-2104. Acesso
em: 18 nov. 2021.

CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL (Brasil). Tipificacdo Nacional de Servi-
¢cos Socioassistenciais. Resolucao n. 191, de 10 de novembro de 2005. Brasilia, DF: Cnas,
2005.

FARAH, M. F. S. Reforma de politicas sociais no Brasil: experiéncias recentes de governos
subnacionais. SP: Revista de Administracao, v. 33, n. 1, p. 51-59, jan./mar. 1998.

GOHN, M. da G. M. Movimentos sociais e redes de mobilizagdes civis no Brasil contem-
poréneo. Petrépolis, RJ: Vozes, 2010.

MARTINELLI, Tiago. O Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) e as entidades privadas
sem fins lucrativos: a primazia estatal colocada em xeque. 53 f. Tese (Doutorado) — Pro-
grama de P6s-Graduacao em Servico Social, Pontificia Universidade Catoélica do Rio Grande
do Sul, Porto Alegre, 2011.

NEVES, L. M. W. (org.). A nova pedagogia da hegemonia: estratégias do capital para educar
0 consenso. Sao Paulo: Xamé, 2005. 311 p.

RAICHELIS, Raquel. O Controle Social Democrético na Gestdo e Orgamento Publico - 20 Anos
Depois. Conferéncia I. In. CONSELHO FEDERAL DE SERVICO SOCIAL (CFESS). Seminario
nacional: O controle social e a consolidacao do Estado Democratico de Direito. Brasilia: Cfess,
2011. p. 19-31. Disponivel em: http://www.cfess.org.br/arquivos/livrosite _seminariocontrolesoci-
alCFESS-CRESS.pdf. Acesso em: 17 nov. 2021.

SILVA Frederico Barbosa; JACCOUD, Luciana; BEGHIN, Nathalie. Politicas Sociais no Brasil:
participacdo social, conselhos e parcerias. In: JACCOUD, L.; SILVA, F. B. da. et al. (org.).
Questao social e politicas sociais no Brasil. Brasilia: IPEA, 2005.

NOTAS

* Ketnen Rose Medeiros Barreto

Assistente Social e Doutora em Servico Social pelo PPGSS/UERJ. Professora do Departamento
de Servico Social de Campos da Universidade Federal Fluminense. Coordenadora do Grupo de
Estudos e Pesquisas em Servico Social, Politicas Publicas e Controle Social (GEPSSCS) do
SSC da UFF.

E-mail: ketnenrose@id.uff.br

https://orcid.org/0000-0001-9534-4284

** Neusa Cavalcante Lima

Assistente Social e Doutora em Servico Social pelo PPGSS/PUC/SP. Professora do Departa-
mento de Servico Social de Campos da Universidade Federal Fluminense. Pesquisadora do
Grupo de Estudos e Pesquisas em Servico Social, Trabalho e Protecédo Social (Getraps) do Ser-
vico Social de Campos da UFF e do Nucleo de Estudos e Pesquisa sobre Identidade (Nepi) da
PUC/SP.

E-mail: neusalima@id.uff.br

https://orcid.org/0000-0002-0436-0519

CONJUNTO DE DADOS DE PESQUISA
Todo o conjunto de dados que da suporte aos resultados deste estudo foi publicado no préprio
artigo.

FINANCIAMENTO:
N&o se aplica.


http://www.cfess.org.br/arquivos/livrosite_seminariocontrolesocialCFESS-CRESS.pdf
http://www.cfess.org.br/arquivos/livrosite_seminariocontrolesocialCFESS-CRESS.pdf
mailto:ketnenrose@id.uff.br
https://orcid.org/0000-0001-9534-4284
mailto:neusalima@id.uff.br
https://orcid.org/0000-0002-0436-0519

Revista Goitaca, v. 1, n. 1, p. 1-15, jan-jun/ 2022.

CONSENTIMENTO DE USO DE IMAGEM:
N&o se aplica

APROVACAO DE COMITE DE ETICA EM PESQUISA:
N&o se aplica.

CONFLITO DE INTERESSES:
N&ao se aplica

LICENCA DE USO

Os autores cedem a Revista Goitaca os direitos exclusivos de primeira publicacdo, com o traba-
Iho simultaneamente licenciado sob a Licenga Creative Commons Attribution (CC BY) 4.0 Inter-
nacional. Estra licenga permite que terceiros remixem, adaptem e criem a partir do trabalho pu-
blicado, atribuindo o devido crédito de autoria e publicacdo inicial neste periédico. Os autores
tém autorizacdo para assumir contratos adicionais separadamente, para distribuicdo ndo exclu-
siva da versao do trabalho publicada neste periddico (ex.: publicar em repositorio institucional,
em site pessoal, publicar uma traducdo, ou como capitulo de livro), com reconhecimento de au-
toria e publicagdo inicial neste periodico.

PUBLISHER

Universidade Federal Fluminense. Publicacéo no Portal de Periddicos UFF. As ideias expressa-
das neste artigo séo de responsabilidade de seus autores, ndo representando, necessariamente,
a opinido dos editores ou da universidade.

EDITORES

Ana Claudia de Jesus Barreto e Juliana Desiderio Lobo Prudencio

HISTORICO
Recebido em: 21-01-2022 — Aprovado em: 16-04-2022 — Publicado em: 14-06-2022



