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Resumo — A Constitui¢ao Federal de 1988, ao propor a criagdo de espagos de participagdo
popular, buscou garantir a construcao de politicas sociais publicas que atendam aos interesses
da populacdo e ao exercicio do controle social. Este artigo apresenta reflexdes acerca do
controle social, na Politica de Assisténcia Social, afirmando que este deve ser compreendido
como um eixo que deve mover desde a sua construgdo, passando pela execucdo, e se
expressando de forma mais objetiva na fiscalizacdo e avaliacdo, que permanentemente devem
acompanhar todas as agdes, garantindo a participacao da sociedade civil e, em especial, dos
usuarios da politica, evitando, assim, que o Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS — se
materialize em um novo sistema que conserva a velha marca da subalternidade dos usuarios
dos servigos socio-assistenciais.
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Abstract — The Federal Constitution of 1988 proposed the creation of spaces for popular
participation to guarantee the construction of public policies that serve the interests of the
population and the exercise of social control. This article analyzes social control of the Social
Assistance Policy, affirming that this control should be understood as a tool in the policy’s
construction and execution, and be expressed in the most objective form possible in the
monitoring and evaluation that should permanently accompany all the actions. This will help
assure the participation of civil society and in particular the users of the policy. This can help
prevent the Single Social Assistance System from becoming a new system that maintains the
subalternity of the users of social assistance services.
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Introducio

A participagao da sociedade civil na construcdo de politicas sociais publicas que
atendam aos interesses da populagdo foi uma das conquistas da Constitui¢ao Federal de 1988.
Viérias leis ordindrias aprovadas posteriormente, como o Estatuto da Crianca e do
Adolescente, a Lei do Sistema Unico da Satde e a Lei Organica da Assisténcia Social —
LOAS - reiteram a importancia dessa participacao, legitimando assim o papel da sociedade
civil no exercicio do controle social.

Posteriormente, a Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004, que instituiu o
SUAS, reiterou a diretriz da LOAS no que se refere a participagdo da populagdo na
formulacao e no controle das agdes, tendo como um dos eixos estruturantes do Sistema o
controle social, enquanto “novas bases para a relacdo entre o Estado e Sociedade Civil”.

A importancia do controle social para a Politica de Assisténcia Social estd assim
bastante fundamentada. Faz-se necessario, no entanto, verificar sua concretude e sua
operacionalizagdo em ambito municipal, observando sua efetividade a partir de seus
principais atores — os conselheiros de Assisténcia Social. Neste sentido, foi realizada, entre
2006 e 2008, uma pesquisa intitulada “Controle social de politicas publicas: analise do
controle social na implantagdo do SUAS no Estado do Rio Grande do Sul”, desenvolvida por
uma equipe de pesquisadores da Universidade Catolica de Pelotas, com o apoio do 6rgao
gestor estadual da politica de Assisténcia Social no Estado — Departamento de Assisténcia
Social (ligado a Secretaria da Justica e do Desenvolvimento Social).

Alguns dados desta pesquisa se encontram sintetizados no decorrer do artigo com a
andlise pertinente e demonstram que ainda hd um longo caminho a perseguir pelos atores da
politica de Assisténcia Social no que se refere ao efetivo exercicio de controle social. A
concepcdo de controle social prevista na PNAS/SUAS ainda ndo estd concretizada nem
tampouco compreendida no cotidiano de execugdo desta politica publica.

Assim, este artigo tem por objetivo contribuir com o debate sobre o controle social na

politica de Assisténcia Social, analisando alguns dados e apontando perspectivas.
1 O controle social como um dos eixos do SUAS

A expressdo controle social possui uma carga historica que pode provocar reagdes
contraditdrias. De fato, o controle social foi historicamente exercido pelo Estado sobre a
sociedade. Na propria literatura de Servigo Social esta concep¢do encontra-se presente no

livro Relagoes sociais e Servigo Social no Brasil: esbo¢o de uma interpretagdo historico-
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metodologica, de Marilda lamamoto e Raul de Carvalho, no qual esse termo designa o meio
usado pelo Estado para exercer a dominagdo. Para os autores, a propria emergéncia da
profissdo de Servigo Social estd vinculada ao controle social, servindo para realizar de forma
técnica o controle das massas, a fim de impedir uma subversdo da ordem por segmentos
populacionais excluidos dos padrdes considerados como adequados a realidade social.

O uso da forga fisica, politica ou militar, ou ainda, de politicas compensatorias,
associadas a uma cultura paternalista, foram quase que exclusivamente a forma de controle
social praticada no Brasil, até os anos de 1980, por diferentes instituicdes sociais
especializadas em obter o consenso da populacdo através de meios coercitivos ou persuasivos.

A organizag¢do e mobilizagdo popular realizada na década de 80, do século XX, em
prol de um estado democratico e garantidor do acesso universal aos direitos sociais, colocou
em evidéncia a possibilidade de inversao do controle social. Surge, entdo, a perspectiva de um
controle da sociedade civil sobre o Estado, que ¢ incorporada na Constituicdo Federal de
1988, como uma forma de democratiza-lo.

Esta concepcdo pode ser entendida a luz da concepcdo gramsciana de Estado
ampliado, que o considera como “todo o conjunto de atividades praticas e tedricas com as
quais a classe dirigente ndo so justifica e mantém o seu dominio, mas chega a obter o
consenso dos governados” (GRAMSCI, 1978 p. 149). Segundo essa concepg¢do, o Estado € o
conjunto formado pela sociedade politica mais a sociedade civil (idem), exercendo ndo s6 a
funcdo coercitiva, mas também funcdes culturais, politicas e econdOmicas. Portanto, a
sociedade civil ao adentrar no Estado carrega para dentro dele necessidades diversas que
produzem a expressdo de interesses muitas vezes antagonicos aos defendidos pela classe
dominante.

Dessa forma, mesmo que na sociedade capitalista o Estado seja defensor da classe
dominante, ele ¢ permeado por interesses da classe dominada que, dependendo do processo de
correlagdo de forcas estabelecido, em momentos pontuais poderd, inclusive, obter
determinadas conquistas, quer seja por sua propria organizacao, quer seja devido a aliancas e
compromissos construidos com outros intelectuais organicos ou segmentos.

A politica social ¢ uma das formas que o Estado usa para incorporar interesses da
classe dominada. Portanto, o uso eficaz do controle social por parte da sociedade civil
organizada pode ser tanto uma media¢do para a incorporagao de alguns destes interesses
quanto para a vigilancia e fiscalizagdo dos meios utilizados no seu atendimento.

E nesta perspectiva que este tema do controle social merece uma permanente

vigilancia, pois, apesar da criagdo e regulamentacdo de mecanismos especificos para sua
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viabilizacdo, a propria regulamentacdo destes mecanismos, particularmente na politica de
Assisténcia Social, cria armadilhas que podem reforcar a ocultagdo dos interesses classistas.

A composi¢do paritaria do Conselho de Assisténcia Social estabelece que o mesmo
seja constituido por 50% de representantes do segmento governamental e 50% de
representantes do segmento ndo-governamental (profissionais da darea, das entidades
prestadoras de servigos e de usudrios). Esta representagdo ndo-governamental tripartite,

englobando individuos e grupos de interesses distintos:

[...] dificulta a conquista da hegemonia e, muitas vezes, favorece a manutengdo da
subalternidade, possibilitando que seja cumprido formalmente o preceito da
participagdo popular na gestdo da politica de assisténcia, sem que ocorra a
participag@o dos usuarios, que sdo os seus legitimos representantes (SILVA 2001, p.
169).

A Norma Operacional Bésica do SUAS/2005, ao apresentar o carater deste sistema,
situa o controle social como uma das dimensdes que deve receber “tratamento objetivo no
processo de gestdao” (NOB-SUAS/2005, p. 15), e assinala que “a dindmica democratica sob
controle social prevé a participagdo da populagdo e da sociedade na formulagdo e controle das
acoes em cada esfera de governo” (idem). Logo a seguir destaca novamente como um dos
eixos estruturantes da gestdo a “valoriza¢do da presenca do controle social” (idem, p. 16), e

aponta como um dos principios organizativos do SUAS o

sistema democratico e participativo de gestdo e de controle social através: a) dos
Conselhos ¢ das Conferéncias de Assisténcia Social realizadas a cada biénio
organizadas e sustentadas pela respectiva esfera de governo; b) da publicizagido de
dados e informagdes referentes as demandas e necessidades, da localizagdo e padréo
de cobertura dos servigos de Assisténcia Social; ¢) de canais de informagdo e de
decisdo com organizagdes sociais parceiras, submetidos a controle social, por meio
de audiéncias publicas; d) mecanismos de audiéncia da sociedade, dos usuarios, de
trabalhadores sociais; e) conselhos paritdrios de monitoramento de direitos s6cio-
assistenciais; f)conselhos de gestao dos servicos (NOB-SUAS/ 2005. p. 16).

Dessa forma, a politica publica de Assisténcia Social destaca no SUAS, constituido
como sistema publico ndo-contributivo e descentralizado, a importancia da participagdo
popular através do controle social, desde a formulacdo até a implementacdo e avaliagdo dos
programas, projetos e servigos socio-assistenciais, incluindo o controle dos recursos
financeiros e reconhecendo o carater deliberativo das decisdes advindas dos conselhos, que
sa0 mecanismos institucionalizados para a sua efetivagao.

O SUAS ndo somente reitera o exercicio do controle social sob a politica de
Assisténcia Social, mas também evidencia a possibilidade de seu exercicio através de outros

espacos, além dos ja reconhecidos pela Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), que sao
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os conselhos e conferéncias. Destaca, ainda, as audiéncias publicas e outros mecanismos de
audiéncia da sociedade, de usuarios e de trabalhadores sociais. E indica, também, formas de
subsidia-lo, através de dados e informacdes concernentes as demandas e necessidades sociais.

Esta concepgao sobre controle social contida no SUAS, ao incorporar a concepgao do
controle social democratico, isto ¢, da sociedade sobre o Estado, ndo elimina a possibilidade
de existéncia da concepgdo inversa, ou seja, do controle do Estado sobre a sociedade.

As duas praticas continuam vigentes na sociedade atual e por vezes se manifestam
inclusive nos mecanismos criados para o controle social de politicas publicas.

Os Conselhos criados por Lei nas trés instancias publicas (municipal, estadual e
federal) sdo vinculados ao Poder Executivo e sua estrutura pertencente ao orgdo da
administracao publica responsavel pela coordenagao da politica de assisténcia social, que lhe
da apoio técnico e administrativo e assegura dotacdo orcamentaria para seu funcionamento.
Constituem-se esferas de poder publico nao-estatal, as quais o poder publico deve garantir o
funcionamento pleno e autdbnomo e podem ser também importantes meios de democratizagao.

De acordo com Maria Valéria Correia:

Como espagos democraticos de gestdo do que ¢ publico, os Conselhos apesar de
suas contradi¢des e fragilidades, tem sua importancia, num pais como o Brasil, em
que a cultura de submisséo ainda esta arraigada na maioria da populagdo e em que o
publico ¢é tratado como posse de pequenos grupos de privilegiados. O controle
social, ou seja, o controle dos segmentos que representam as classes subalternas
sobre as acdes do Estado e sobre o destino dos recursos publicos, torna-se um
desafio importante na realidade brasileira para que se criem resisténcia a reducdo de
politicas sociais, a sua privatizacdo e a sua mercantilizagdo (CORREIA, 2002, p.
41).

Os conselhos, como meios através dos quais a populagdo, de forma auténoma, pode
intervir no processo de gestdo das politicas publicas, para em conjunto com o 0rgao gestor
formular, monitorar, controlar e deliberar sobre as politicas ptblicas, podem se constituir em
espacos de construgdo de uma nova ordem capaz de revigorar o sentido auténtico de
liberdade, democracia e igualdade social. Assim,

na condigdo de espago publico, devem exercitar a partilha eqiiitativa dos processos
decisorios entre as representagdes das organizagdes da sociedade civil e do segmento
governamental, para que as questdes, intituladas como publicas, tenham como
referente aquilo que esta sendo denominado de interesse publico, isto ¢, o conjunto

de necessidades e reivindicagdes que correspondem aos interesses mais abrangentes
de uma coletividade (BIDARRA, 2006, p. 49).

Portanto, os conselhos sdao espacos privilegiados para a explicitagdo de necessidades
e disputas de interesses entre aqueles que defendem posi¢cdes diferenciadas em relagdo ao

nivel de partilha da riqueza social transferida pelas politicas publicas. Eles possibilitam a
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circulagdo de diferentes valores e a formagao de opinides, que podem se constituir em germes
de uma nova cultura, quando trabalhados com liberdade e pautados por um projeto ético-
politico, pois, conforme Teixeira (2001), ¢ possivel afirmar que no espago publico sdo
tematizadas questoes de interesse geral, além do exercicio do controle social, das decisdes do
poder politico e da formulagdo de politicas.

De forma objetiva e restrita, o espago publico também pode ser chamado de espaco
de controle social, que no ambito da politica de assisténcia social efetiva a participagao da
populagdo e contribui para a democratizacao da gestdo desta politica, bem como pode incidir
na ampliacdo e qualificagdo dos servigos socioassistenciais.

E necessario, porém, nio criar uma falsa ilusdo sobre o poder dos conselhos,
especialmente no que tange a construcdo de uma nova cultura, pois a sociedade civil ¢
heterogénea e por isso ¢ conflitiva, dindmica e contraditdria e sua participacdo nao incide
sempre de forma direta sobre a supremacia da defesa dos interesses dos usudrios. Estes,
muitas vezes, ndo conseguem ser auto-representados nos conselhos, pois sua representacao ¢
materializada por entidades de defesa dos usuarios, as quais, por sua vez, podem acabar
privilegiando os interesses das entidades prestadoras de servigos.

Além disso, a propria concepgdo de controle social ainda ndo € consensual entre os
diferentes atores da politica de Assisténcia Social o que traz repercussdes diferentes sobre o

seu desenvolvimento e provoca entraves e desafios para a sua efetivagao.

2 Concepcdes dos atores da politica de assisténcia

sobre o exercicio do controle social

A seguir sdo apresentados alguns resultados de uma pesquisa' realizada em 21
municipios que integram o SUAS no Estado do Rio Grande do Sul, sendo 16 de gestio plena’
(Planalto, Pelotas, Bento Gongalves, Ijui, Rio Grande, Farroupilha, Camaqua, Nonoai,
Santiago, Porto Alegre, Rio Pardo, Sananduva, Caxias do Sul, Trés de Maio, Jacutinga e
Santa Rosa), e 5 de gestdao basica (Montenegro, Alegrete, Taquara, Lajeado e Cruz Alta). Esta
selecdo de municipios permitiu: abranger todos os municipios em que o SUAS ja estava, em

tese, plenamente implantado e, portanto, que j& possuiam maior experiéncia dentro do novo

' A pesquisa intitulada “Controle social de politicas publicas: analise do controle social na implantagio do

SUAS no Estado do Rio Grande do Sul”, foi desenvolvida por uma equipe de pesquisadores da UCPEL, com
o apoio da Secretaria da Justica e Desenvolvimento do Estado, através do Departamento de Assisténcia
Social.

A classificagdo dos municipios em gestdo basica e gestdo plena sdo referentes ao nivel classificatorio em
julho de 2006, isto é, no periodo em que foi iniciada a pesquisa de campo. Os municipios podem ser
classificados em nao habilitados, gestdo inicial, basica ou plena.
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sistema; garantir a participacdo de municipios integrantes das quatro grandes regides em que
se subdivide o Estado do Rio Grande do Sul, a fim de contemplar as possiveis especificidades
advindas da localizagdao territorial dos pesquisados. A pesquisa, embora de natureza
qualitativa, continha questoes fechadas que foram analisadas a partir de tratamento estatistico.

Foram pesquisados gestores, conselheiros representantes da sociedade civil e usuarios
da politica de assisténcia, sendo as entrevistas realizadas por assistentes sociais da Secretaria,
apos a capacitagao das mesmas para a aplicagao dos instrumentos.

Antes de apresentar a concepg¢do sobre controle social sera feita uma breve
caracterizacao dos respondentes.

Os dados coletados permitiram uma caracterizacdo geral do perfil dos gestores.
Constatou-se que 77,3% sao mulheres e 22,7% sao homens, sendo que 4,6% possuem a idade
entre 21 e 31 anos; 22,7% entre 32 ¢ 41 anos; 45,4% estao na faixa etaria compreendida entre
42 e 51 anos; 18,2% entre 52 e 61 anos; e 9,1% possuem a idade acima de 62 anos. No que se
refere ao nivel de instrugdo, 40,9% possuem especializagdo; 27,26% possuem 3° grau
completo; 13,62% possuem 3° grau incompleto; 13,62% possuem 2° grau completo e 4,6%
possuem 1° grau completo. As profissdes sdo bastante diversificadas, sendo que assistente
social com 18,2% e de professor, também com um percentual de 18,2%, sdo as mais
encontradas. H4a ainda, uma minoria equivalente a 4,55%, que afirmaram que ndo tinham
profissdo, e a maioria, 59,15%, esta distribuida em profissoes diversas.

Ao serem questionados sobre o que entendem por controle social da politica de
assisténcia, a maioria dos gestores (75%) demonstrou que sabe o que esta proposto no SUAS,

o que pode ser percebido nos relatos transcritos:

RELATOS ILUSTRATIVOS:

E um instrumento de efetivagio da participagio popular no processo de gestio das
politicas sociais, bem como o acompanhamento ¢ a avaliagdo das a¢des por parte do
orgao gestor da politica municipal de Assisténcia Social. Esse controle permite
reivindicar, denunciar, pressionar, fiscalizar, exigir qualidade dos servigos, e
avaliarem a partir de critérios de qualidade estabelecidos, programas, projetos,
servigos e politicas sociais. (Gestor A)

Controle social € o acompanhamento tanto dos conselhos como do executivo, pois €
através dele que sdo verificados os planos, projetos orcamentarios, fundos, critérios
de partilha, etc. (Gestor D)

E o exercicio de cidadania que a sociedade civil deve realizar, fiscalizando a
execugdo da politica de assisténcia social tanto nas entidades governamentais como
ndo governamentais. (Gestor H).

E a participagdo e fiscalizagdo da sociedade no desenvolvimento das agdes de

assisténcia social. (Gestor J)
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Todos os gestores destacam que ha a participagdo da sociedade civil no controle das
acdes da politica de assisténcia. Foi constatado, também, que 25% de gestores possui uma
compreensdo nao condizente com a proposta do SUAS, conforme pode ser evidenciado a

seguir:

RELATOS ILUSTRATIVOS:

Parece-me que ¢ conhecer a situagdo socioeconomica da populagdo (no caso do
municipio). O cadastro Gnico ¢ um meio de controle social. (Gestor E)

O controle social apesar de ter um nome forte, ndo deve agir como um controlador,
mas como norteador de agdes. (Gestor M)

As concepcdes traduzem um desconhecimento sobre a proposta do SUAS (Gestor E) e
uma resisténcia a um efetivo controle (Gestor M), que exerca fiscalizagdo sobre as acdes, e
que possa produzir agdes interventivas no desenvolvimento da politica, ndo somente
direcionando agdes, mas redirecionando investimentos financeiros e assegurando
transparéncia na aplicacao de recursos.

A mesma pergunta feita aos gestores acerca do que entendem sobre controle social foi
aplicada aos representantes da sociedade civil nos conselhos dos municipios pesquisados, €
também para a maioria destes a concepc¢ao de controle social esta de acordo com o expresso
na Constitui¢do Federal/1988, e ratificada posteriormente pela LOAS e NOB/SUAS.

A maioria dos respondentes afirma que o motivo principal que os impulsiona a serem
conselheiros ¢ exatamente a possibilidade de participarem na defesa dos direitos sociais
através dos conselhos. Entretanto, relacionando esta resposta com a emitida a outra pergunta
sobre a participagdo em espagos ndo-institucionalizados de controle social, pode-se deduzir
que este interesse em defender os direitos sociais, expresso pela maioria dos conselheiros, nao
consegue mobiliza-los para uma participagao mais ampla, como em foruns da sociedade civil,
sindicatos, associagdes, cooperativas, movimentos sociais em geral. Apenas uma minoria
participa destes outros espagos. Outra resposta evidencia que ndao ha uma verdadeira
articulagdo organica dos conselheiros com os usuarios, pois eles ndo mantém nenhum didlogo
sistematico ou sequer esporadico com as suas bases.

Para os conselheiros representantes da sociedade civil a participagdo dos usuarios €
muito fragil e, na maioria dos municipios, quase inexistente, o que prejudica a eficacia do
controle na medida em que ficam ausentes aqueles que deveriam protagonizar o controle

social da politica. Segundo estes conselheiros, a implantagdo do SUAS podera favorecer o
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aumento da participacdo dos usudrios através do Centro de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS), por aproximar o usudrio do atendimento recebido, ampliando o espago para
reivindicagdes, discussoes e decisdes sobre a PAS.

A pesquisa foi realizada também junto a usuarios de servigos, programas e projetos,
ou que recebem beneficios através do SUAS. Foi selecionado um CRAS em cada municipio
para a aplicacdo dos questiondrios por assistentes sociais que trabalham nestas unidades.
Foram devolvidos 97 questionarios preenchidos, de um total de 120.

O perfil dos usuérios respondentes ¢ constituido por 17,5% com idade menor do que
20 anos; 15,46% esta entre 21 a 30 anos; 26,80% com idade entre 31 e 40 anos; 24,74% tem
idade entre 41 e 50 anos; 11,34 tem idade entre 51 e 60 anos; 3,09 % estdo acima de 61 anos;
e 1,03% nao informaram a idade. No que se refere ao nivel de instru¢ao, 60,82% possui o 1°
grau incompleto; 13,40 % o 1° grau completo; 18,56% o 2° grau incompleto; 5,15% o 2° grau
completo; 1,03% ndo freqlientaram escola e, também, 1,03 % ndo informou o nivel de
instrucao. Destes usuarios, 85,6% sdao mulheres ¢ 14,4% sao homens.

Antes de questionar sobre a concep¢do de controle social, a pesquisa procurou
verificar o que os usudrios entendem sobre o SUAS, isto €, sobre o sistema aonde o controle
deve ser exercido.

Ao serem questionados sobre o que sabem sobre o SUAS, a maioria afirmou que
nunca ouviram falar sobre isto. Alguns referiram que o SUAS ¢ um sistema que presta
“auxilio” a idosos, familias e pessoas que possuem algum tipo de deficiéncia. E ainda outros
afirmaram que o SUAS equivale ao SUS, s6 que oferece Assisténcia Social, por isto um
funciona nos postos de saude e o outro no CRAS. Quando questionados se ja haviam sido
convidados a opinar sobre o SUAS, 86,6% dos usuarios responderam que ndo. Porém,
12,37% afirmaram que ja haviam opinado em reunides, encontros ou assembléias da
comunidade, em assuntos referentes “ao lixdo, a salide comunitiria e em projetos de
solidariedade”.?

As afirmagdes feitas pelos usudrios em relagdo aos assuntos sobre os quais opinaram
em reunides do SUAS permitem observar que a implantacdo do CRAS est4 favorecendo a
compreensdo da politica de assisténcia como servigo publico que visa a melhorar as condi¢des
de individuos e grupos em situacao de vulnerabilidade social.

Pode-se verificar que o CRAS, assim como o Centro de Referéncia Especializado da

Assisténcia Social, situados em locais onde se concentram populacdes vulnerabilizadas,

3 I3 i1 S o ~
Esta é uma sintese das respostas de varios usuarios sobre a questdo em foco.
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contribuem para operacionalizar o principio de territorializacdo do SUAS, isto é, permitem
uma compreensdo de que a situagao de pobreza ¢ resultado de multiplas determinagdes sociais
e possibilitam orientar a prote¢ao social para a¢des coletivas, organizar redes de servigos e
desencadear a organizagdo popular para agdes de carater preventivo, além de facilitarem a
intersetorialidade das politicas sociais, possibilitando programas comunitarios de carater
multidisciplinar.

Por outro lado, pode-se inferir que o reduzido percentual de usuarios que ja opinaram
sobre o SUAS se justifica pelo curto periodo de implantacdo desse sistema. Pela histdrica
desvalorizagdo da politica de Assisténcia Social, ¢ dificil fazer com que gestores
compreendam a importancia de um espacgo especifico para atendimento desta politica, que
realmente se constitua numa “referéncia”, e isto, por 6bvio, se reflete na compreensao dos
usuarios.

Comparando as questdes sobre a participagdo em conselhos e em organizagdes
populares, constatou-se que, embora em ambos os espacos haja pouca participagdo, ela ainda
¢ maior nas organizagdes populares, j& que apenas 20,62% afirmaram que ja haviam
participado de alguma plenaria do Conselho de Assisténcia, e 39,18% afirmaram ja terem
participado de organizacdes populares. Isso demonstra que ha usudrios que tém condigdes e
desejo de participarem de espagos de defesa de seus interesses, o que leva a questionar o
porqué de sua auséncia nos conselhos.

Em relacdao a realizagdo, ou nao, do controle social sobre o atendimento recebido,
54,64% afirmou que ndo controla o atendimento recebido, e 44,33% responderam que
controlam o atendimento recebido, sendo que 1,03% nao responderam. Aqueles que
afirmaram que controlam o atendimento fizeram os seguintes comentarios: “controlo pra
saber se t0 sendo bem atendido” (U 35); “busco saber o objetivo de tudo” (U 20); “denuncio
quando sou mal atendido” (U 75); “controlo atuando na associacdo de bairro” (U 15);
“Controlo porque a minha solugao depende de quem me atende” (U 91).

No que se refere a concepcao especifica de controle social, a maioria manifestou uma
concepgdo contraria a proposta do SUAS, isto €, para a maioria dos usudrios controle social
significa o “controle de 6rgdos publicos sobre a comunidade” ou o “controle exercido pela
lei”. Houve manifestacdes que evidenciaram um total desconhecimento sobre o assunto e que
afirmaram que significa: “controle de natalidade”, “planejamento familiar”, “¢ o controle da
violéncia”, “auxilio as familias necessitadas” ou ainda o controle da qualidade do atendimento

(aqui entendido se a demanda foi ou ndo satisfeita). Entretanto, também houve manifestacdes
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conformes com a proposta do SUAS, sendo afirmado que controle social significa:
“fiscalizacdo de recursos e garantia de direitos”, “controle feito pela sociedade”.

Sendo assim, no segmento dos usudrios, inversamente ao que ocorre com os gestores
e com os conselheiros da sociedade civil, somente uma pequena parte consegue identificar o
controle social com o controle exercido sobre a gestdo da politica. A maioria tem incorporada
a idéia de que o Estado, através de institui¢des especificas controla a populagdo, e aceita isto
com um fato natural e necessario para manter a ordem, aceitando como adequado que o povo
seja fiscalizado por normas impostas pelo Estado.

A pesquisa procurou conhecer também a opinido sobre as razdes que impedem o
exercicio do controle social no SUAS.

Segundo alguns gestores, o principal entrave para o exercicio do controle social no
SUAS ¢ a pouca participagdo da sociedade civil, acompanhada da fragilidade de sua
organizagdo e, ainda, da falta de informagdo dos usudrios sobre os seus direitos e sobre a
politica da Assisténcia Social.

De acordo com os conselheiros representantes da sociedade civil, o maior entrave
para o controle social no SUAS € a pouca participagdo dos usudrios no CMAS e a falta de
uma atuacdo mais organizada dos conselheiros ndo-governamentais. Considerando que os
conselheiros representantes do gestor, geralmente, possuem maiores informacdes sobre os
assuntos que sao debatidos, o que lhes d4 um maior poder de convencimento nas discussoes,
isto exige uma maior organizacdo dos representantes da sociedade civil na busca de
informagdes e de argumentacdo para enfrentarem os debates nos Conselhos. Conselheiros que
participam a mais tempo no CMAS afirmaram que a representacdo da sociedade civil ¢ mais
fraca porque € heterogénea e suas opinides sdo fragmentadas, enquanto os conselheiros da
representacdo governamental defendem sempre uma idéia que ¢ consensual entre eles. Foi
exemplificado que, as vezes, representantes de entidades disputam recursos entre si e fazem
aliangas com representantes governamentais, visando a obten¢ao de privilégios.

Isso demonstra que ainda ndo h4d uma idéia assimilada de que a funcdo do
conselheiro ¢ de representacdo de um segmento e ndo de uma entidade, o que pode ser
confirmado em respostas emitidas a uma pergunta sobre a freqiiéncia de contatos com a base
representada. A andlise das respostas emitidas sobre o estabelecimento de contatos e/ou
reunides dos conselheiros com a base representada permite incluir o fragil vinculo do
representante da sociedade civil com os representados, como uma dificuldade para o exercicio
efetivo de um controle social democratico, embora ndo tenha sido indicado como entrave para

o exercicio do controle social. E importante lembrar que:

Revista Textos & Contextos Porto Alegre v. 7 n. 2 p. 250-265. jul./dez. 2008



Silva, V. R. et al. 261
Controle social no Sistema Unico de Assisténcia Social: propostas, concepgoes e desafios

O processo de representar significa via de duas maos onde representante e
representado constroem a definicdo de interesses e reivindicacdes que servirdo de
subsidio para debates no &mbito do conselho, para formulagdo das politicas publicas.
E, pois um processo permanente de relagdo do representante com sua base de
representacdo, influenciando-se reciprocamente, sendo uma pratica permanente de
tensdo, de pressdo, sem medo, porque ¢ luta de diferentes (BATTINI, 1998, p. 38).

Em relacdao aos usuarios, foi comentado que a fragilidade de sua participagdo, na
maioria dos municipios, prejudica a eficacia do controle por deixar ausentes aqueles que
deveriam protagonizar o controle social da politica. Segundo estes conselheiros, a
implantacdo do SUAS podera favorecer o aumento da participacdo dos usuarios através do
CRAS, por aproximar o usuario do atendimento recebido, facilitando o acesso para
reivindicacdes, discussdes e decisdes sobre a politica de assisténcia social. Segundo estes
conselheiros, a maior dificuldade para a participagdo direta e ativa dos usudrios no controle
social ¢ a sua falta de conhecimento, tanto sobre o significado de controle social, quanto sobre
a propria politica de assisténcia e, conseqlientemente, sobre os programas, projetos € servigos
socioassistenciais existentes.

Discursivamente, os gestores afirmaram que ¢ muito importante a participagdo da
sociedade civil na politica assistencial para facilitar a ampliagdo dos direitos sociais.
Entretanto, isso pode significar que o interesse dos gestores ¢ obter a adesdo da sociedade
civil na execucdo de trabalhos, que sdo realizados em entidades assistenciais, para desonerar,
desta forma, os servigos publicos. Por outro lado, hd gestores que destacam a importancia de
uma maior qualificagdo dos conselheiros para um melhor desempenho de sua funcdo, o que
evidencia a existéncia de uma concepg¢ao democratica.

Segundo os gestores, a boa gestdo da politica depende da efetiva participagdo da
sociedade civil, ressaltando a importancia de uma atuacdo conjunta, com uma boa aplicacdo
de recursos. Cabe, no entanto, ao gestor, ofertar cursos de qualificacdo e repassar informacgdes
acerca dos temas para subsidiar os debates e votagdes. Dessa forma, o entrave sentido tanto
por conselheiros quanto por gestores em relagdo a participagdo e qualificacdo dos
conselheiros pode e deve ser resolvido no ambito do préprio municipio.

A interacdo da sociedade civil com a representacdo governamental contribui para
atribuir um carater democratico ao Estado e favorece a construcdo de aliancas e acdes que
possam defender as politicas sociais, proporcionando protecdo as pessoas que dela
necessitam. Entretanto, ¢ importante lembrar o que afirma Dallari, quando diz que para se
alcancar um Estado democratico ¢ preciso atingir “trés pontos fundamentais: a supremacia do

povo, a preservagao da liberdade e a igualdade de direitos” (DALLARI, 2001, p. 150). Sendo
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assim, o desejo do gestor de trabalhar em conjunto ndo pode significar cooptagdo. A
autonomia da representagao da sociedade civil sempre deve ser resguardada.

No entanto, em alguns casos, segundo respostas dadas por conselheiros da sociedade
civil, percebe-se uma atuagdo persuasiva ou coercitiva por parte de alguns gestores em relagao
aos conselhos. Desta forma, pode-se perceber que ha, também, gestores que exercem o
controle sobre os conselhos, o que produz uma atuag@o conselhista atrelada e pautada por uma
participacao passiva € nao propositiva, ficando limitada apenas a discussdes e opinides sobre
projetos apresentados pelo executivo. Neste sentido, pode-se questionar a conformidade
anteriormente referida com a concepgdo de controle social do SUAS, uma vez que esta
pressupde uma participagdo com conhecimento e autonomia.

Entre os gestores, hd também aqueles que valorizam a participacdo da sociedade civil
de forma ampla, para além do controle social institucionalizado, conforme pode demonstrar a
seguinte manifestagdo: “Para que se consolide a proposta do SUAS ¢ necessario que o maior
numero possivel de pessoas estejam envolvidas no planejamento e execucgdo de agdes” (q. 15).
Esta concepgdo possibilita a operacionalizacdo de controle social, pois conforme destaca
Maria Inés Bravo, ele pressupde “a participagdo da populagdo na elaboragdo, implementacao
e fiscalizacdo das politicas sociais” (BRAVO, 2002, p. 45). Isto, no entanto, apresenta um
risco, pois muitos gestores envolvem conselheiros em atribuigdes que sao do o6rgao gestor,
numa pretensa intengdo democratica, podendo causar erros na gestdo. Nao se pode esquecer
que elaborar e implementar politicas sdo competéncias gestoras. O fundamental ¢ que os
conselheiros exergam seu papel no acompanhamento, fiscalizacio e controle.

Foi constatado entre os conselheiros representantes da sociedade civil, diferentes tipos
de participacdo, desde uma participagdo passiva, ou uma pseudoparticipacdo,’ até uma
participacdo ativa. Lembrando a afirmacdo de Bordenave que “a prova de fogo da
participagdo ndo ¢ quanto se toma parte, mas como se toma parte” (1987, p. 23), pode-se
concluir que os conselheiros da sociedade civil nem sempre contribuem incisivamente para o
controle social.

No que se refere ao SUAS, pode ser percebido que tanto entre os usuarios como
entre os conselheiros representantes da sociedade civil hd uma expectativa de que a sua
consolidagdo traga um significativo aumento de participacdo dos usuarios, devido aos
principios de territorializagdo e de descentralizagdo, que tornam os servicos socioassistenciais

mais proximos da realidade do cotidiano dos usuarios.

Segundo Gohn (2001), pseudoparticipagdo ¢ quando ocorre somente consulta a um assunto por parte das
autoridades.
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3 Desafios para um controle social democratico

A proposta de controle social da politica publica de assisténcia ratificada e reforgada
pelo SUAS visa ndo s6 a inser¢do da participagdo popular na gestdo da politica de assisténcia,
mas, também, a efetiva inclusdo do usuario como sujeito deste processo. Apds a apresentagao
de dados empiricos sobre o seu desenvolvimento, alguns desafios ainda podem ser destacados
em decorréncia do confronto do proposto com a realidade constatada em municipios do Rio
Grande do Sul.

Pode-se observar que, tanto no discurso como na pratica, a concepc¢io de controle
social requer ainda um maior esclarecimento para poder superar limitagdes que impedem um
exercicio democratico. Isto ndo significa afirmar que serd possivel chegar a um momento em
que este controle se efetivard sem sofrer embates, pois isto seria negar as contradi¢cdes que
constituem uma sociedade capitalista pluralista. Entretanto, nos marcos da sociedade atual, ¢
necessario descobrir como transformar espagos institucionalizados em possibilidades cada vez
maiores de construcgdo, expressdo e defesa de um projeto ético-politico, pois:

Os problemas sociais continuaro a exigir respostas, o que ¢ necessario nessa
conjuntura neoliberal ¢ identificar-se que respostas estdo sendo propostas e

implementadas ¢ como contrapor a elas solugdes compativeis com um projeto
societario com outra diregdo ideo-politica (SERRA, 2007, p. 17).

Para isso, a implantagdo do SUAS nao pode significar meramente uma nova forma
de organizacio e operacionalizacdo da politica de assisténcia. E necessario viabilizar uma
formacgao geral para todos os atores que nela atuam (gestores, técnicos, dirigentes de entidades
assistenciais, funcionarios, conselheiros e wusuarios) informando sobre o0s novos
procedimentos e, principalmente, discutindo sobre os principios que a norteiam e sobre as
suas implicagdes sociais, éticas e politicas. Os resultados da pesquisa, a0 mesmo tempo em
que evidenciam os limites, entraves e conquistas dos conselhos, também podem sinalizar para
o cumprimento de sua fung¢ao historica na sociedade brasileira atual de servirem como um dos
instrumentos de aprendizagem de constru¢do da hegemonia, conforme analisa Dagnino:

0 que os espagos publicos estdo colocando € o aprendizado da tarefa da construgdo
hegemonica, que requer o reconhecimento da pluralidade como ponto de partida de
um processo de busca de principios e interesses comuns em torno dos quais a

articulagdo das diferengas abra caminho para a configuragdo do interesse publico
(2002, p. 286).

O controle social necessita ser trabalhado dentro de uma visao geral da politica para

ser compreendido como um eixo que deve mover desde a sua construgcdo, passando pela
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execucdo, e se expressando de forma mais objetiva na fiscalizacdo e avaliagdo, que
permanentemente devem acompanhar todas as agdes realizadas. Esta compreensdo podera
favorecer a ruptura dos conselhos com praticas passivas de participacdo por parte dos
representantes nao-governamentais e, ainda, poderd constranger os gestores ao uso de
mecanismos de persuasao e, as vezes, até mesmo de coerc¢ao sobre os conselheiros, impedindo
o exercicio de sua autonomia.

Finalmente, ¢ urgente que esta formacao coloque em pauta a questao da participagao
direta de usuarios nos conselhos. Caso contrario ha o risco de, contraditoriamente, os
conselhos contribuirem para que seja reforcada a idéia de incapacidade dos usuarios de se
auto-representarem em mecanismos deliberativos da politica, e de o SUAS se constituir como
um novo sistema que conserva a velha marca da subalternidade dos usuérios dos servigos

sOcio-assistenciais.
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