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Resumo:

No presente artigo propGe-se, por meio de um estudo de caso, fazer uma andlise critica quanto a
efetividade do Conselho Municipal de Assisténcia Social em um municipio de médio porte, localizado
no interior do estado de Sdo Paulo. Para tanto, foi realizado uma breve contextualizacdo sobre os
conselhos no Brasil e apresentacdo de um estudo de caso com a finalidade de problematizar os
conselhos municipais de Assisténcia Social — enquanto um espaco de formulacdo, decisdo, fiscalizacdo
e controle social da politica publica de Assisténcia Social. Foi analisado seu funcionamento, efetividade
e ressonancias uma vez que se trata de um o6rgdo de delibera¢do de novas acdes do poder publico no
ambito municipal no qual a sociedade civil possui influéncia significativa nas decisdes tomadas. As
analises apresentadas nesse trabalho evidenciam o modo como os conselhos municipais sdo reduzidos
aos espacos de ordem burocrdtica nos quais as discussdes ndao costumam ser politizadas, nem
problematizam as acles, as omissoes, o descaso e inclusive a negligéncia do poder publico quanto as
suas responsabilidades, ndo produzem efeitos diretos no préprio funcionamento da prefeitura, bem
como em suas secretarias municipais, nas politicas publicas, nas estratégias, nos planejamentos e na
execugdo dos programas.

Palavras-chave: Gestdo Publica. Prefeitura. Politica Publica de Assisténcia Social. Controle Social.
Conselho Municipal de Assisténcia Social.

Abstract:

In this article, we intend, through a case study, to make a critical analysis of the effectiveness of the
Municipal Council of Social Assistance in a medium-sized municipality, located in the interior of the state
of SGo Paulo. In order to do so, we made a brief context about the councils in Brazil and presented a
case study with the purpose of problematizing the municipal councils of Social Assistance - as a space
for formulation, decision, supervision and social control of public policy of Social Assistance, analyzing
its functioning, effectiveness and resonances since it is a body for deliberation of new actions of the
public power in the municipal scope in which the civil society has significant influence in the decisions
taken. The analyzes presented in this paper show how municipal councils are reduced to bureaucratic
spaces in which the discussions are not usually politicized, nor do they problematize the actions,
omissions, neglect and even negligence of the public power over their responsibilities, do not produce
direct effects on the city's own functioning, as well as on its municipal secretariats, public policies,
strategies, planning and program execution.

Keywords: Public Management. City hall. Public Policy of Social Assistance. Social Control. Municipal
Council of Social Assistance.
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Introdugao

O artigo é resultante de uma pesquisa de mestrado, cujo objetivo geral consistiu
em compreender a dindmica de funcionamento da gestdo publica municipal em um
municipio de médio porte do interior do estado de Sdo Paulo. Especificamente, buscou-se
compreender a histdria da formacdo cultural da politica brasileira, por meio de uma
revisdo bibliografica pertinente, a contextualizar a realidade pesquisada na histéria
brasileira e poder analisar as modalidades de gestdo adotadas naquela prefeitura, seus
problemas e impasses. A partir dessa pesquisa de mestrado, considerou-se a intencao de
contribuir com a elaboragcdo de coordenadas e informagdes que possam servir de
orientacdo para os trabalhadores que ja atuam e também para os que eventualmente
venham a ingressar no servico publico municipal, de modo que esses profissionais possam
ter uma atuacdo mais avisada e precavida.

Para tanto, foi realizado uma pesquisa de campo, por meio da observagao
participante, em espacos institucionais da prefeitura municipal, com uma insercao efetiva
nas atividades cotidianas e de rotina nas Secretarias Municipais de Governo e
Administracao, de Saude e de Assisténcia Social. Durante essa imersao na Secretaria de
Assisténcia Social, participou-se durante um ano das reunides do Conselho Municipal de
Assisténcia Social com a finalidade de se aproximar das discussdes referentes a Politica
Publica de Assisténcia Social do municipio em questdo. Nesse sentido, no presente artigo,
pretende-se, por meio de um estudo de caso, fazer uma andlise critica quanto a
efetividade do Conselho Municipal de Assisténcia Social enquanto um dispositivo de
controle social e operacionalizacdo da politica publica de Assisténcia Social em um

municipio de médio porte, localizado no interior do estado de S3o Paulo.

Uma breve andlise sobre os Conselhos Municipais no Brasil

Os conselhos municipais sdo espacos publicos de composicdo plural e paritaria
entre Estado e sociedade civil, de carater deliberativo e consultivo, com a finalidade de
promover a participacdo da sociedade civil, juntamente com o poder publico, na
formulacdo, implementacdo e no controle das politicas publicas nas diversas esferas,
sejam elas: Saude, Assisténcia Social, Educacdo, Crianca e Adolescente, Seguranca etc.
Portanto, os conselhos sdo o principal canal de participacdo popular nas trés instancias de

governo — federal, estadual e municipal. Com relagao a composi¢ao plural e paritaria, os
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conselhos devem ser constituidos por um nimero par de conselheiros. Ao passo que para
cada conselheiro oriundo do poder publico, havera um representante da sociedade civil.
Logo, se um conselho contiver 10 conselheiros, deve haver 5 representantes do Estado e 5
da sociedade civil. Contudo, essa regra de paridade nao se aplica aos Conselhos de Saude
e de Seguranga Alimentar. Os primeiros sdao compostos por 25% de representantes de
entidades governamentais, 25% de representantes de entidades ndo governamentais e
50% de usudrios dos servigos de satde do Sistema Unico de Saude - SUS. J4 os Conselhos
de Seguranca Alimentar sdo constituidos por % de representantes governamentais, de
areas ligadas diretamente ao tema da seguranca alimentar e % da sociedade civil (BRASIL,
2011).

Os conselheiros municipais representantes do poder publico devem ser
nomeados pelo chefe do Poder Executivo — o prefeito — sendo imprescindivel a articulacdo
com os setores que desempenham acdes voltadas as politicas sociais e econGmicas, tais
como a Assisténcia social, Saude, Educacdo, Seguranca, Trabalho e emprego, Seguranca
alimentar e nutricional, Administrativo-financeiro e outros. Desse modo, é importante que
os Conselhos Municipais de Assisténcia Social realizem um trabalho em rede com os
demais conselhos de politicas publicas no municipio jd que muitas a¢cdes exigem uma
atuacgdo intersetorial (BENELLI, 2016a, 2016b; BENELLI; FERRI; FERREIRA JUNIOR, 2016).

A conquista da democracia participativa, por meio da Constituicao Federal (CF) de
1988 (BRASIL, 1988), possibilitou a sociedade civil participar das decisdes politicas, em
diversos niveis. Portanto, ndo seria somente funcdo do Estado o enfrentamento e a
proposicdo de solucbes para os problemas e demandas da populacdo. Dessa forma,
surgiram os Conselhos nas diversas areas, tais como as da Saude, da Assisténcia Social, da
Educacdo, dos Direitos da Crianca e do Adolescente, do Idoso, da Seguranca, dentre
outros, de maneira que o poder publico e a sociedade civil, de modo paritario, ou seja,
com o mesmo numero de representantes titulares e de suplentes de cada categoria,
pudessem trabalhar na formulacdo, na implementacao, na gestdao, no controle social e na
avaliacdo das politicas publicas, nos niveis federal, estadual ou municipal. Os Conselhos
representam uma forma de democracia direta e, portanto, uma inovacdo politica em
ambito nacional (BRASIL, 2006a, 2007a, 2007b, 2010; ANHUCCI, 2007; ASSIS, 2009;
BENELLI; COSTA-ROSA, 2012; CONSELHO MUNICIPAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO
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ADOLESCENTE, 2007). Tais conselhos? foram criados para o controle da elaboracdo e
implementacdo das politicas publicas, como resposta as pressdes da sociedade civil para a
redemocratizacdao do Pais e aos movimentos populares de luta e defesa dos direitos
humanos no Brasil, na década de 1980. Eles sdo um importante dispositivo de controle
social, pois sdo espacgos publicos onde a sociedade civil, juntamente com o poder publico,
pode exercer sua cidadania por meio do fortalecimento de sua participacdo democratica,
além de aperfeicoar a eficicia e a efetividade das politicas e dos servigos publicos.

Segundo o Conselho Nacional de Assisténcia Social (2013, p. 5),

[...] “controle social® é a participagdo da populagdo na gestdo publica,
possibilitando aos cidaddos meios e canais de fiscalizacdo e controle das
instituicGes e organizacGes governamentais, de modo a verificar o bom
andamento das decisdes tomadas em seu nome. E o exercicio de
democratiza¢do da gestdo publica, que permite a sociedade organizada intervir
nas politicas publicas, interagindo com o Estado para a definicdo de prioridades
e na elaboragdo dos planos de agdo dos Municipios, Estados, Distrito Federal e
da Unido. [...] Visa direcionar as politicas para o atendimento das necessidades
prioritarias da populagdo, melhorar os niveis de oferta e de qualidade dos
servicos e fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos. Sua concepgdo esta
diretamente relacionada com o Estado de Direito, democracia, participagdo
popular, partilha de decisdes. Ou seja, trata-se de um Estado que esteja a
servigo do interesse publico onde os cidaddos possam exercer e reclamar seus
direitos. SupGe a existéncia de espagos publicos onde a sociedade organizada
possa exercer este controle sobre o Estado”.

As bases legais dos conselhos municipais estdo presentes na CF de 1988. Tal
Constituicdo (BRASIL, 1988) definiu como diretrizes da politica publica a descentralizacdo
politico-administrativa, a participacao popular na elaboragao dessa politica e o respectivo
controle de suas agdes em cada esfera da gestao. No entanto, é na lei organica municipal
gue consta o maior detalhamento e informacdes sobre os conselhos municipais, suas
regulamentacdes, a quantidade prevista de conselhos na cidade e suas areas de atuacao.
Além disso, cada conselho tem suas legislacdes especificas, bem como seu proprio
regimento interno e estatuto, com as minucias sobre seu funcionamento pratico,

descricdo das reunides, forma de eleicdo dos membros, duracdo do mandato e outras

2 Ha uma vasta literatura que aborda o tema dos Conselhos. Para maior conhecimento sobre o assunto,
recomenda-se buscar referéncias em Raichelis (1998), Gomes (2003), Gohn (2004, 2007, 2008), Brasil
(2007), Amancio, Dowbor e Serafim (2010), Conselho Federal de Psicologia (2010) e os estudos criticos de
Anhucci (2007), Anhucci e Suguihiro (2010), Falchetti (2011), Benelli (2013), Benelli e Costa-Rosa (2012) e
IBGE (2014).

3 Sobre o conceito de controle social, recomenda-se ver: Campos (2004), Correia (2005, 2009), Machado
(2012), Dantas (2013), Biasi (2016) e Brasil (2016). Para mais esclarecimentos sobre o tema do controle
social, disponivel em: http://www.deolhonolegislativo.com.br/ e http://www.votoconsciente.org.br/ para
0 acesso a métodos e cursos sobre o controle social no ambito Legislativo.
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particularidades necessarias para seu andamento. Os conselhos sdo instituidos por meio
de um projeto de lei municipal e cada conselho possui suas especificidades legislativas,
que definem o numero de conselheiros e suplentes, a estrutura organizacional, o periodo
de vigéncia do mandato dos conselheiros, as atribuicdes, responsabilidades e
competéncias e outras disposi¢cdes gerais (BENELLI; COSTA-ROSA, 2012). No que se refere
aos espacos de controle social, os conselhos gestores de politicas publicas, nas respectivas
areas e esferas, visam deliberar sobre a politica publica, normatizar e regular a prestagao
de servicos publicos e privados e sua efetivacdo e aprovar propostas orcamentdrias (BIASI,
2016).

No caso da Assisténcia Social, existe o Conselho Municipal de Assisténcia Social
cujo aparato legal consta na Lei Organica de Assisténcia Social - LOAS (BRASIL, 1993), na
Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS (BRASIL, 2004) e na Norma Operacional
Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social - NOBSUAS (BRASIL, 2005). De acordo com a
LOAS (BRASIL, 1993), no pardgrafo Unico do artigo 16, os conselhos de Assisténcia Social
estdo vinculados ao seu respectivo 6rgdo gestor, o qual deve providenciar infraestrutura,
garantindo recursos materiais, financeiros e humanos. Essas diversas normativas auxiliam
a estruturacdo, o planejamento, a implantacdo, o monitoramento, a fiscalizacdo e a
avaliagdo dos servicos socioassistenciais presentes na Politica Publica de Assisténcia

Social.

A estratégia participativa do PNAS (2004) concentra-se na questdo do “controle
social” via “participa¢do popular no processo de gestdo politico-administrativo-
financeira e técnico operativa, com carater democratico e descentralizado”
(Brasil, 2004, p.49). Os principais mecanismos participativos previstos no novo
desenho da politica de assisténcia social sdo os Conselhos (FALCHETTI, 2011, p.
116).

Os conselhos municipais de Assisténcia Social tém como principais atribuicGes e
competéncias no seu ambito de atuacdo: deliberar e fiscalizar a execugdo da Politica de
Assisténcia Social e seu funcionamento; definir as prioridades e aprovar a Politica
Municipal de Assisténcia Social, em consonancia com os principios e diretrizes previstas na
LOAS; convocar a cada dois anos a Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, cujo
propdsito é avaliar a situacdo da Assisténcia Social no municipio e propor solugdes para
seu aperfeicoamento, bem como encaminhar as deliberacdes; apreciar e aprovar o Plano
da Assisténcia Social; analisar e aprovar o planejamento orcamentdrio dos recursos da

assisténcia social a ser encaminhado ao Poder Legislativo; avaliar e aprovar a execugao
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orcamentaria e financeira do Fundo de Assisténcia a ser apresentada regularmente pelo
gestor do Fundo; divulgar e promover a defesa dos direitos socioassistenciais; inscrever,
acompanhar, avaliar e fiscalizar a rede socioassistencial do municipio — incluindo as
entidades publicas e privadas de Assisténcia Social — bem como os servicos, programas,
projetos socioassistenciais; elaborar critérios de qualidade para o funcionamento desses
servicos no municipio; eleger entre seus membros a sua mesa diretora (presidente e vice-
presidente paritariamente); elaborar e aprovar o seu regimento interno; fiscalizar e
acompanhar o Beneficio de Prestacdo Continuada - BPC e o Programa Bolsa Familia - PBF;
acompanhar a gestdo integrada de servicos e beneficios socioassistenciais; e exercer o
controle social da gestdo do trabalho no ambito do SUAS, conforme prescrito na
NOBSUAS/RH (BRASIL, 2006b).

Ha no Brasil uma lei em vigor desde 1996 que prevé a obrigatoriedade da criagao
de conselhos gestores municipais para o recebimento de recursos ao nivel estadual e
federal para as areas sociais (Saude, Educacao, Assisténcia Social). Em decorréncia dessa
legislacdo, ocorreu uma expansdo* em mais de 40% no nimero de conselhos de acordo
com Gohn (2007). No entanto, o aumento significativo de conselhos gestores ndo implica
em seu funcionamento como um 6érgao de participacdo e controle social, de carater
deliberativo e descentralizado da gestdo publica. A realidade de muitos municipios
brasileiros ainda é a de conselhos consultivos, limitando sua atuagao em aconselhamento,
pesquisa de opinides, sem poder efetivo de deliberacdo. Nesse sentido, Gohn (2007, p. 89)

adverte para o fato de que nos

[...] municipios sem tradicdo organizativo-associativa, os conselhos tém sido
apenas uma realidade juridico-formal, e muitas vezes um instrumento a mais
nas maos dos prefeitos e das elites, falando em nome da comunidade, como
seus representantes oficiais, ndo atendendo minimamente aos objetivos de se
tornarem mecanismos de controle e fiscalizagdo dos negdcios publicos.

Com relagdo aos conselhos de Assisténcia Social no Brasil, o banco de dados da

Pesquisa de Informacdes Basicas Estaduais — ESTADIC (IBGE, 2014, p. 103) relata que,

[...] todas as Unidades da Federagdo tinham Conselho de Assisténcia Social
implantado (como em 2012), com carater deliberativo e recursos orcamentarios
estaduais para apoiar o seu funcionamento. Cabe destacar que, em 2012,
apenas o Estado do Acre informou ndo haver previsdo de recursos especificos,
em seu or¢camento estadual, destinados a manutengdo e funcionamento do

4 Conforme os dados do IBGE (2001), mais de 90% dos municipios tinham instituido conselhos municipais
nas areas de Assisténcia Social e Saude e mais de 70%, nas areas de Educagdo e Direitos da Crianga e do
Adolescente.
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Conselho. Somente os Estados de Alagoas, Maranhdo, Piaui, Rio Grande do
Norte, Pernambuco e Parana ndo tinham Conselhos de Assisténcia Social com
cardter fiscalizador, e o Estado de Alagoas foi o Unico a declarar a ndo paridade
do Conselho, sendo este composto, majoritariamente, por representantes do
governo estadual.

A partir da contextualizacao realizada sobre os conselhos no Brasil, pretende-se
nesse estudo de caso problematizar os conselhos municipais de Assisténcia Social —
enquanto um espaco de formulagdo, decisdo e fiscalizagdo da politica publica de
Assisténcia Social —, analisando seu funcionamento, efetividade e ressonancias uma vez
que se trata da deliberacdo de novas a¢ées do poder publico no ambito municipal e que a

sociedade civil possui influéncia significativa nas suas determinacgdes.

Conselho municipal de Assisténcia Social: um estudo de caso no interior do

Estado de Sao Paulo

Ao longo da pesquisa de campo do mestrado, mais especificamente nas visitas de
observacdo participante na Secretaria de Assisténcia Social de um municipio de médio
porte do interior do estado de S3ao Paulo, participou-se durante 6 meses das reunides e
atividades de trabalho do conselho municipal de Assisténcia Social. O conselho municipal
de Assisténcia Social, entre os anos de 2014-2015, era constituido por um total de 40
conselheiros, sendo 20 conselheiros oriundos do poder publico e 20 representantes da
sociedade civil, incluindo os titulares e seus respectivos suplentes. Com relagao a
guantidade de conselheiros, foi observado que havia uma paridade numérica, respeitando
as exigéncias legais. Contudo, na pratica, essa proporcionalidade ndo se cumpria tendo em
vista a maior participacao dos membros do poder publico nas reunides.

A vista disso, destaca-se alguns elementos importantes para o entendimento dos
mecanismos de participacdo popular, controle social e também da maquina publica
municipal. As reuniGes ocorriam, em geral, em horario de trabalho, dificultando a
participacdo do cidadao, sobretudo, de trabalhadores. Afinal, que empregador dispensaria
seu funcionario para o comparecimento nessas reunioes, durante o horario de trabalho, e
ainda mais para discutir sobre as politicas publicas no municipio? Em uma sociedade
caracterizada pela auséncia de tradicdo e experiéncia de participacdo politica
institucionalizada, torna-se complexa a cultura da participacdo politica ativa e

reivindicadora e de um modelo de gestdao efetivamente democratico. Ja4 para alguns
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funcionarios do poder publico, essas reuniées pareciam ser benquistas uma vez que eram
consideradas como um intervalo durante o expediente de servigo.

No que diz respeito a paridade dos conselhos gestores, é preciso que haja
igualdade ndo apenas numeérica entre os representantes do poder publico e da sociedade
civil, mas uma equidade efetiva também no acesso as informagdes, suporte técnico e
administrativo, conhecimento sobre o funcionamento da coisa publica e toda a linguagem
tecnocratica que a permeia, disponibilidade de tempo para participagao nas reunides, no
trabalho de fiscalizacdo e demais atividades que envolvam a atuacdo dos conselheiros. Os
membros advindos do poder publico possuem maior dominio sobre as questdes
burocraticas da maquina publica, além de terem o respaldo salarial para desenvolverem
suas atribuicdes como conselheiros no hordrio do seu expediente de trabalho haja vista
gue os conselheiros municipais ndao sao remunerados para o desempenho de suas
funcdes. Para isso, ressalta-se a real necessidade de realizacdo de cursos e capacitacdes
para os integrantes dos conselhos, de modo que eles tenham uma visdao geral sobre
politica, gestdo e administracdo publica, pois “a participacdo, para ser efetiva, precisa ser
qualificada” (GOHN, 2007, p. 95).

No que se refere a participacdo, considerou-se fundamental o envolvimento dos
usuarios uma vez que eles contribuem para a garantia da producdo de cidadania e do
protagonismo social, viabiliza a apropriacdao do cidaddao sobre assuntos relacionados a
maquina publica, seus direitos e conquistas. Além dos usudrios, foram mencionados os
trabalhadores das politicas publicas como importantes atores institucionais da politica,
pois eles, inseridos no servico publico, podem ter um maior entendimento sobre a
Politica, “os processos e as condi¢des de trabalho, seus desafios e potencialidades. Sua
formacdo técnica e ética para o exercicio politico da participacdo, o torna um importante
agente para assegurar, de um lado, a efetivacdo da politica de garantia dos direitos”
(BRASIL, 2016, p. 17).

As reunides eram realizadas em uma sala do Centro de Referéncia Especializado
de Assisténcia Social - CREAS, daquele municipio, uma vez que o espaco destinado as
reunioes dos conselhos estava em reforma para ampliagdo. Em uma primeira participacao,
os pesquisadores, deste estudo, foram interrogados por alguns conselheiros sobre o
motivo de estar naquele local e quem autorizou essa entrada. Tais questionamentos

parecem contrariar o direito de participagao popular, que é uma garantia constitucional, e
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o discurso oficial da gestdo publica municipal de que qualquer cidaddo pode exercer o
controle social e participar ativamente dos conselhos. Em virtude destes ndo serem
divulgados com frequéncia para que a popula¢do tenha conhecimento, muitas pessoas
ndo sabem de sua existéncia e relevancia. Somado a esse desconhecimento da populacao,
a falta de uma cultura de participagdo nas decisdes politicas também corrobora para o
estranhamento por parte dos conselheiros quando alguém novato comparece as reunides
do conselho.

Portanto, vé-se que apesar de serem espacos onde a democracia, a
descentralizacdo e a horizontalidade deveriam prevalecer, ha ainda um grande esforco a
ser realizado visando superar a légica autoritdria, impositiva, verticalizada, hierarquica,
centralizadora, patrimonialista, corporativista (BEHRING; BOSCHETTI, 2006), tipicas da
Administracdao Publica municipal. Desse modo, foi notado que a desinformacdo sobressai

diante das praticas democraticas e transparentes (SUGUIHIRO, 2000).

[...] apesar de as formas de participagdo institucionalizadas (Conselhos)
constituirem em importante instrumento de democratizagdo no ambito das
politicas sociais, alterando o padrdo tecnocratico e clientelista da relagdo
Estado-sociedade, elas sdo limitadas diante do desafio enfrentado pela
democracia no Brasil. As instancias participativas enfrentam limites inerentes ao
seu proéprio escopo de agdo, bem como enfrentam dificuldades colocadas pelas
forgas sociais que se contrapGem aos principios democraticos e universais e
inviabilizam uma maior participa¢do popular na definicdo das agGes estatais.
Assinala-se, ainda, o risco de distor¢do dos mecanismos participativos quando
estes se tornam instrumentos de gestdo e perdem seu cardter politico
(FALCHETTI, 2011, p. 16-17).

As reunides, habitualmente, eram iniciadas com a oracao do “Pai Nosso”, simbolo
do cristianismo. Essa pratica contraria o principio de laicidade que prevé a imparcialidade
do Estado perante aos assuntos religiosos, ndo defendendo ou discriminando qualquer
religido. Dessa forma, observou-se de como o Estado laico ndo era respeitado naquele
espaco de controle social no ambito municipal. A grande maioria dos conselheiros eram
adeptos da pratica de oracdo, exceto uma das conselheiras que demonstrava certo
descontentamento e permanecia em siléncio. Durante as visitas de observacao
participante, ndo houve um questionamento ou discussao sobre essa convengdo, apenas
seguia-se o ritual como de praxe. Essa pratica religiosa traz para a reflexdo a relagdo que
ainda pode haver entre assisténcia e caridade.

Em geral, um dos principais impasses dos conselhos diz respeito a falta de

organizacdo e planejamento. A plenaria do conselho parece estar sempre resolvendo
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guestdes emergenciais e pontuais, sem considerar as reais demandas do municipio no
segmento que representa, além de haver conselheiros representantes de entidades

municipais, colocando em risco os interesses coletivos (SUGUIHIRO, 2000).

A participagdo popular no planejamento, gestdo e controle, no setor da Saude —
através dos Conselhos de Saude, dos Conselhos de Cogestdao dos dispositivos
institucionais e das associagcdes de “usuarios” e familiares — visa e permite
justamente a transformagdo do modo das relagdes intrainstitucionais na diregao
oposta ao funcionamento das instituicGes caracteristicas do MCP: de
heterogestdo para cogestdo e autogestdao (COSTA-ROSA, 2013, p. 70).

As reunides pareciam acontecer mais para o cumprimento da burocracia e do
protocolo. Poucas decisGes de relevancia e que impactariam efetivamente na politica
publica de Assisténcia Social eram pensadas e discutidas nas reunides do conselho
municipal. Muitos dos conselheiros tinham pressa quanto ao encerramento da reunido, ja
gue precisavam voltar para seus respectivos empregos, ndao compreendendo a devida
importancia e as verdadeiras fun¢des daquele espaco. Observou-se ainda que muitas
questGes eram aprovadas sem maior exame pelos conselheiros e somente apds a
aprovacao, havia um trabalho de acompanhamento e fiscalizacdo. Nesse sentido, destaca-
se com a necessidade de os conselhos possuirem assessoria juridica, técnica, contabil, que
deveria ser disponibilizada pela prefeitura, o que nem sempre acontece, para garantir a
efetivacdo das politicas publicas de Assisténcia Social.

Sobre o processo eleitoral dos conselhos, foi observado que o poder publico faz
algumas indicagdes de funcionarios para serem seus representantes em conselhos
municipais e, em alguns casos, de modo estratégico, os nomeados ndao sabem nem ao
menos qual é a finalidade de um conselho municipal, quais suas fun¢des e importancia,
participando meramente para despachar documentos e cumprir com as burocracias
emergenciais. Benelli e Costa-Rosa (2012, p. 582), em suas experiéncias de observacdo
participante em dois conselhos municipais de um municipio de médio porte do estado de
S3o Paulo, apontam que “os membros dos conselhos ndo pareciam ter consciéncia do seu
lugar e papel no contexto sociopolitico municipal, mantendo uma atitude passiva,
subserviente e descomprometida, quando n3o francamente aduladora dos gestores
municipais”. Para a gestdo municipal é mais pertinente um conselho que opere apenas ao
modo de “fachada”, “de faz de conta”, sem membros criticos e questionadores que
dificultem as formas de atuacdo da prefeitura. Destaca-se ainda a estrutura dos proprios

Conselhos, de “natureza setorial e fragmentada, pela qual cada Conselho fica limitado ao
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tema da politica social a qual esta vinculado e aos grupos que por ela tém interesse. Essa
caracteristica dos Conselhos ndo deixa de ser uma expressdo da departamentalizacdo da
estrutura administrativa do Estado, cuja légica de intervengdao social é fragmentada
(FALCHETTI, 2011, p. 126). E o notavel é que o império romano ja trabalhava com essa
l6gica: “divide e impera”!

No decorrer das reunides do conselho municipal de Assisténcia Social, pode-se
acompanhar o processo de votagdo para a eleicdo da nova gestdao do conselho. A
nomeagao para a presidéncia e vice-presidéncia do conselho foi realizada apenas para
cumprir a burocracia, pois houve a indicacdo de dois nomes para assumirem essas
respectivas fungbes e ninguém se opds. Os nomes indicados e aprovados para a diretoria
do conselho eram de representantes de uma entidade assistencial particular e de um
clube de servicos do Municipio, o que poderia dar margem para que os interesses desses
estabelecimentos institucionais fossem privilegiados. Os participantes da reunido
comentaram, com alivio, que, com as nomeacdes para preencher esses cargos “haviam se
livrado da ‘bucha’”®. Com isso, essa experiéncia de imersdo no campo da Assisténcia Social
possibilitou verificar que as prefeituras criam os conselhos municipais conforme ordena a
legislagdo, cumprindo com a formalidade legal. No entanto, raramente ha um
planejamento sistematico para o desenvolvimento das atividades dos conselhos, seu
funcionamento fica reduzido a ser uma instancia burocratica e as decisdes, normalmente,
sdo tomadas sem muitas reflexdes e questionamentos, e “simplesmente sancionam tudo
o que o Executivo determina, de modo cartordrio e subordinado” (BENELLI, 2014, p. 201).
Outra questdo relaciona-se a alta rotatividade entre os conselheiros, pois os mandatos
geralmente tem periodicidade bienal, prejudicando o funcionamento do conselho ja que é
preciso um tempo para aprender e assimilar as funcGes a serem desenvolvidas (BENELLI;
COSTA-ROSA, 2012).

Durante a participacdo nas reunides, foi presenciado ainda a posse da nova
diretoria. Porém, a nomeacdo oficial ndo pode ocorrer no dia previsto em virtude da
prefeitura ndo ter enviado a indicacdo de quatro representantes do poder publico a
composicao do conselho. Essa atitude demonstra o descaso em que o prdéprio chefe do
executivo lida com as politicas publicas de Assisténcia Social no municipio. O conselho

municipal de Assisténcia Social € um érgdo que reune representantes do Estado e da

>0 termo “bucha” foi empregado no sentido de uma tarefa ardua, cansativa, complexa e problematica.
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sociedade civil para discutir, estabelecer normas e fiscalizar a prestacdo de servicos
socioassistenciais publicos e privados no Municipio. Portanto, sem a indicacdo de nomes
para representar o governo, o trabalho do conselho fica estagnado, postergando ainda
mais suas acdes. Notou-se que muitos dos indicados como integrantes do conselho nao
possuem conhecimento algum sobre a temdtica e a complexidade que a envolve, mas sao
obrigados a frequentar as reunides de modo a evitar conflitos com o prefeito, ja que
podem ser funcionarios comissionados ou em fungao de confianga.

Os conselheiros precisam ser eleitos de modo democratico, ter conhecimento
sobre o que significa sua representatividade frente aos interesses do coletivo e que
saibam suas verdadeiras fung¢des e atribui¢cdes, ndao devendo ser indicados para cumprir
uma mera determinacdo juridico-formal, com praticas executivas e reinvidicativas, de
cardter imediatista e burocratico. Trata-se de fazer com que os conselhos funcionem para
além do plano da aparéncia com a construcdo de um projeto politico e social mais amplo
(SUGUIHIRO, 2000).

As diretrizes basicas das politicas publicas devem ser decididas em espacos
politicos, tais como os conselhos municipais, estaduais e federais e ndo centralizadas e
“implementadas por burocratas enclausurados em seus gabinetes” (ANHUCCI, 2007, p.
74) e nos corredores das camaras municipais de vereadores. Em uma das reunides do
conselho municipal de Assisténcia Social que se esteve presente, uma das conselheiras
comentou que, segundo ela “seria melhor que estivéssemos na época da Ditadura Militar,
assim ndo seria necessario que discutisse tudo isso. Sou burguesa e capitalista, ndo me
preocupo e ndo gosto da ascensdo da classe média”. Esse discurso demonstra o
desinteresse e a despreocupacdo da conselheira com as diretrizes, os caminhos possiveis e
as ressonancias com relacdo a Politica de Assisténcia Social no municipio. Desse modo,
observa-se que apesar dos conselhos serem um espaco potente, com possibilidades de
transformacdo, inovacdo e efetivacdo das politicas publicas, a atuacdo dos conselheiros
ainda se orienta por um ldgica inversa, ou seja, pautada na filantropia e no
assistencialismo, com olhar menos atento, critico e politizado sobre a importancia da
cidadania, dos direitos e da democracia.

Com relacdo ao orcamento no campo da Assisténcia Social no municipio
analisado, uma funcionaria da Secretaria correspondente, membro do departamento de

Monitoramento, realizou, durante uma das reunides do conselho, uma apresentacdo
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referente ao ano de 2014, detalhando cada aplicacdo do dinheiro, sua origem e
destinacdo. Todo o orcamento foi exposto de modo minucioso, por meio de um sistema
online do governo estadual. Contudo, foi observado o desinteresse entre os presentes,
guando o assunto consiste na prestacdo de contas, tabelas e dados numéricos. Houve
muitas conversas paralelas, saidinhas durante a apresenta¢dao para atender o celular e
olhares de insatisfagdo. A impressdo vivenciada foi de que os presentes ficaram saturados
depois de uma longa fala e nem queriam prorrogar a discussdo, apenas aprovar e passar
para o préximo item da pauta. Pois, o que todo aquele debate implicaria no andamento
de suas vidas particulares? A maioria dos conselheiros, aparentemente, possuia condicdes
de vida mais privilegiadas e ndo dependia dos servigos da Assisténcia Social.

Quando o assunto era orcamento publico municipal, nem sempre as autoridades
competentes — prefeito, secretdrio da Fazenda etc. — compareciam as reunides, deixando
as explicacoes a cargo dos proprios trabalhadores da Secretaria de Assisténcia Social. Em
momentos especificos, como a aprovagdo do orgamento, um dos representantes do
governo municipal apresentava-se no sentido de demonstrar os dados orgamentarios e
defender a atual gestdao. A Secretaria de Governo e Administragao teria verba de quase 6
milhdes, correspondendo a 2,21% do orcamento total do municipio. A Secretaria de Saude
de 69 milhdes, equivalente a 25% do orgamento total do municipio. E a Assisténcia Social,
6 milhdes, que corresponderia a 2,56% do orgamento municipal. Sobre a Assisténcia,
desses 6 milhdes, 20% (R$1.300.000,00) destinava-se para a manutencdo da secretaria. Na
Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), obriga-se que no minimo 15% do orgamento
sejam investidos na Saude. Ja na drea da Assisténcia Social ndo ha obrigatoriedade alguma
sobre esse repasse, mas ha uma luta entre os trabalhadores da Assisténcia para o repasse
minimo de 5%. Foi observado que isso ndo ocorria no municipio e, no momento da
aprovacao do orcamento para o ano de 2015, ninguém questionou o pequeno valor desse
repasse, nem perguntou se seria suficiente.

Apesar disso, o secretdrio da Fazenda disse que concordaria com algum aumento
de verba para a Assisténcia Social, mas gostaria de saber de onde tirariam dinheiro para
tanto. Concluiu ainda dizendo que ndo seria possivel abrir e investir em nada novo, uma
vez que o orcamento municipal ja estava bastante comprometido com a manutencao da

estrutura ja existente. Por fim, todos se declararam favordveis a proposta apresentada e
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foi encerrada a reunido. Sobre o planejamento e a destina¢do orgcamentaria no municipio,

ressalta-se que:

O grau de priorizagdo de uma politica na gestdo publica pode ser medido no
modo pelo qual os recursos publicos sdo alocados no financiamento das ac¢Ges,
de modo que o acompanhamento da destinagdo orgamentdria é fundamental e
requer tenha havido planejamento das agGes politicas (CONSELHO FEDERAL DE
SERVICO SOCIAL, 2007, p. 21).

Essa experiéncia no Conselho Municipal de Assisténcia Social evidenciou que
esses espacos de controle social estao reduzidos aos espagos de ordem burocratica nos
guais as discussdes ndo costumam ser politizadas, nem se problematizam as acdes, as
omissdes, o descaso e inclusive a negligéncia do poder publico quanto as suas
responsabilidades. E mais, ndo produzem efeitos diretos e instituintes no préprio
funcionamento da prefeitura, bem como em suas secretarias municipais, nas politicas
publicas, nas estratégias, nos planejamentos e na execucdo dos programas, que se

orientassem pela implementacdo de direitos de cidadania para todos.

Consideragoes Finais

Apesar dos conselhos serem importantes espacos com grande potencial para o
exercicio da cidadania, construcao, implementacdao, monitoramento e avaliagdo das
politicas publicas e um organismo de controle social da gestdo publica, é preciso que o
préoprio poder publico se implique efetivamente, em uma perspectiva democratica. E

mais,

A participagdo da sociedade civil nas novas esferas publicas — via conselhos e
outras formas institucionalizadas — também comporta uma premissa basica: seu
objetivo ndo é substituir o Estado, mas lutar para que este cumpra seu dever:
propiciar servigcos publicos com qualidade para todos (GOHN, 2008, p. 61).

Com relacdo ao funcionamento dos conselhos, Suguihiro (2000) revela que
“embora o Conselho seja um colegiado criado a partir de exigéncias constitucionais, isto
ndo tem lhe garantido a possibilidade de exercicio pleno de suas fung¢des e atribuicdes”.
Dessa forma, Gohn (2007, p. 108) descreve sobre os possiveis caminhos de atuacdo para

os conselhos:

Os conselhos poderdo ser tanto instrumentos valiosos para a constituicdo de
uma gestdo democratica e participativa, caracterizada por novos padrées de
interacdo entre governo e sociedade em torno de politicas sociais setoriais,
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como poderdo ser também estruturas burocraticas formais e/ou simples elos de
transmissdao de politicas sociais elaboradas por cupulas, meras estruturas para
transferéncia de parcos recursos para a comunidade, tendo o Onus de
administra-los; ou ainda instrumentos de acomoda¢do dos conflitos e de
integracdo dos individuos em esquema definidos previamente.

A Constituicdo Brasileira (BRASIL, 1988) promoveu um avango ao instituir o
Estado Democrdtico, com énfase nos conceitos de democracia, participacdao popular,
controle social e conselhos municipais. Todavia, a instauracdo legal e formal de um Estado
Democratico, com a finalidade de garantir o exercicio dos direitos sociais e individuais nao
assegura, instantaneamente, o usufruto desses direitos aos cidaddos. Dessa forma, é
oportuno salientar a distingdo entre a institucionalizacao formal e o gozo dos direitos uma
vez que a Constituicdo assinala a existéncia de diversos direitos, porém é necessario que o

sujeito labute por eles.

Apesar da CF (BRASIL, 1988) estabelecer um amplo conjunto de direitos aos
cidaddos brasileiros, sabemos que eles estdo formalmente designados, no
entanto, isso ndo é sinébnimo de que eles sdo automaticamente incorporados a
realidade, de modo que possam ser simplesmente gozados. Mesmo com alguns
avancgos conceituais importantes em termos da legislacdo brasileira, temos que
reconhecer que ainda estamos em um processo de lutas para poder desfrutar
dos direitos afiancados pela CF, ja que o modelo capitalista de produgdo ndo é
nada favordvel aos direitos de cidadania para todos (PENARIOL; BENELLI, 2017,
p. 107).

Finalmente, salienta-se a importancia para que o cidad3do reconheca os conselhos
de direitos e outros espacos coletivos como lugares efetivos de lutas dos seus interesses e
que, participando ativamente deles, possam fazé-los funcionar a altura de suas
prerrogativas legais e institucionais, desempenhando verdadeiramente sua funcdo
politica. Pois, do contrdrio, os conselhos funcionardo como espacos de transferéncia de
funcdes do Estado para a sociedade, “operando num sentido mais gerencial e menos
politico, visando mais a eficiéncia administrativa e menos a participacao deliberativa”
(FALCHETTI, 2011, p. 12-13). Ressalta-se ainda a necessidade da publicizacdo das
informacgdes e a transparéncia, “o fortalecimento do apoio técnico e financeiro do drgao
gestor aos conselhos, a gestdo do trabalho, a educacdo permanente e a articulagdo com
outros conselhos de politicas, setoriais e de garantia de direitos” (BRASIL, 2016, p. 21)

para o exercicio efetivo do controle social por meio dos conselhos municipais.
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