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DEMOCRACIA PARTICIPATIVA, CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS E
CONTROLE SOCIAL: orgamentos e recursos publicos no palco deliberativo

Liduina Farias Almeida da Costa
Universidade Estadual do Ceara (UECE)

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA, CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS E CONTROLE SOCIAL:
orgamentos e recursos publicos no palco deliberativo

Resumo: Artigo originério de pesquisa, cujo objetivo é perceber dindmicas deliberativas concernentes as matérias de
recursos e orcamentos publicos em conselho gestor de politicas publicas, visa perscrutar sobre seus efeitos no processo
democrético. Constata que existem esforcos do MDS voltados a fransparéncia publica, mas no caso da politica de
assisténcia social o controle ¢ dificultado devido a fragilidade de conhecimento dos conselheiros sobre uso de recursos e
orgamento publico, e em razdo de estratégias politicas nem sempre comprometidas com a transparéncia e o cumprimento
dos direitos sociais. Ressalta que um dos maiores desafios a ser enfrentado é a socializagdo desse conhecimento para os
conselheiros que carecem dele. Conclui que os conselhos gestores podem ser tanto instrumentos de controle de tensdes
entre democracia e capitalismo, como instancias fortalecedoras de experiéncias renovadas voltadas a instituicdo de
modelos de democracia participativa capazes de interagir com as instancias representativas, fortalecendo o processo
democratico.

Palavras-chave: Democracia participativa, politicas publicas, conselhos gestores, orgamentos publicos, controle social.

PARTICIPATIVE DEMOCRACY, MANAGERS COUNCILS OF PUBLIC POLICIES AND SOCIAL CONTROL: budget and
public resources in a deliberative stage

Abstract: The article originated from research which objective is to perceive deliberated politics dynamics regarding
resources and public budgeting in manager council of public policies, in order to verify its effects in the democratic process. It
concludes that there are efforts from MDS directed to "public transparence" however concerning social assistance politics the
control is hampered due to the counselors' fragile knowledge towards the use of resources and public budget, and in the
matter of politics strategies are not always engaged to the transparence and fulfillment of social rights. One of the biggest
challenges to be confronted would be the socialization of this knowledge to the counselors who need them. Concludes that
the manager counselors can be as much as a sort of tension control instrument between capitalism and democracy as
empowering instances of renewed experiences pointed to institute participative democracy models capable of interact within
representative instances empowering the instances of the democratic process.

Keywords: Participative democracy, public policies, managers councils, public budget, social control.
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1 INTRODUGAO

No Brasil, a instituicdo dos conselhos
gestores de politicas publicas com atribuicbes
direcionadas ao controle social € uma das
estratégias de um processo  singular
relacionado a perspectiva de reinvencdo da
democracia, apos a ditadura militar de 1964, a
qual  conjugaria  representatividade e
participacao.

Sobre este fato foram produzidos muitos
objetos de pesquisa, destacando-se aqueles
que consideram tais conselhos  como
instrumentos de legitimagdo do poder instituido
e 0s que os relacionam as perspectivas de uma
democracia participativa.

O presente artigo tem suporte em
pesquisa — bibliografica, documental e empirica
— cujo objeto relaciona-se ao controle social da
politica publica de assisténcia social, a qual é
destinada aos segmentos sociais mais pobres
do pais, de menor capital politico e 0s mais
vulneraveis ao clientelismo, embora tenham
passado a protagonizar o exercicio do referido
controle desde a criacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social, na década passada.

O objetivo da pesquisa foi perceber
dinémicas deliberativas em matéria de recursos
orgamentos publicos em conselho gestor de
politicas publicas, visando perscrutar seus
provaveis efeitos no processo democratico. A
pesquisa bibliografica baseou-se nos autores
referidos ao final deste artigo; a documental,
em fontes do Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate @ Fome (MDS) e atas de
reunides do Conselho Estadual de Assisténcia
Social (CEAS), priorizando aquelas em cujas
pautas constam deliberagdes como as que ora
foram referidas; a empirica foi realizada no
referido conselho!. O CEAS/CE foi selecionado
como referente empirico em razao dos pontos
comuns com os demais conselhos do pais,
mas especialmente em razdo de suas
singularidades, as quais se relacionam as
especificidades politicas do Ceara que, em
consequéncia de proposta modernizadora
desde 1986, comeca a perder a classificagéo
de o mais simbolicamente oligarquico entre 0s
estados nordestinos.

Trata-se, portanto, de um [..] caso
particular do possivel.” (BACHELARD, 1995, p.
55), porque possibilita ndo a generalizagéo,
mas aproximagbes acerca dos demais
conselhos gestores de politicas publicas,
concernentes aos resultados da pesquisa.

Na primeira parte reflete-se sobre
democracia participativa; na segunda, sobre
conselhos gestores de politicas publicas e
controle social, destacando-se o funcionamento
do CEAS/CE; e na terceira discute-se acerca
das tensbes em torno das deliberagdes
envolvendo orcamentos e recursos publicos
desse conselho.

2 NOTAS SOBRE
PARTICIPATIVA

As ambivaléncias cercam a democracia
em todo o percurso de sua historia (FABRE-
GOYARD, 2003), e quando se trata de
democracia participativa elas se multiplicam.
Segundo Pateman (1992), na década de 1960,
a participacdo foi amplamente reivindicada por
movimentos sociais de diversos paises como a
Franca, a Inglaterra e os Estados Unidos, e
muitos autores — ao considerarem 0 cenario
pos guerra com a emergéncia de totalitarismos
mediante participagdo for¢ada pela intimidagéo,
assim como a instabilidade de ex-coldnias —
admitiram a inadequacao dos modelos teoricos
classicos de democracia ao entendimento da
perspectiva  participativa, negando  suas
possibilidades de consolidagdo ampla e
posicionando-se favoraveis a estabilidade dos
sistemas politicos, destacando-se entre eles,
segundo a referida autora, Schumpeter,
Berelson, Dahl, Sartori e Eckstein. Apos
estabelecer uma comparag@o, entre estes
autores e outros, que considerou classicos
como Rousseau, John Stuart Mill e George

Douglas Howard Cole, concluiu que:
A justificativa para um sistema
democratico em uma teoria da
democracia  participativa  reside
primordialmente  nos  resultados
humanos que decorrem do processo
participativo. Pode-se caracterizar o
modelo participativo como aquele
onde se exige 0 input maximo (a
participac@o) e onde o output inclui
ndo apenas as politicas (decisdes),
mas também o desenvolvimento das
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capacidades sociais e politicas de
cada individuo, de forma que existe
um “feedback” do output para o input.
(PATEMAN, 1992, p. 62, grifo do
autor).

Ao refletir sobre a produgdo tedrica
acerca da democracia na segunda metade do
século XX, Santos e Avritzer (2002) discutem
criicamente sobre uma linha de reflexdo que
consideraram como concepg¢do hegemoénica
Que seria uma prética restrita de legitimagao de
governos. Tratar-se-ia de enfrentamento a duas
concepgdes de mundo e suas relagdes com a
modernizagdo do ocidente: de um lado a
liberal-democracia e do outro a marxista que
considerava a autodeterminagdo do mundo do
trabalho como centro do exercicio de soberania
por parte dos cidaddos (SANTOS; AVRITZER,
2002).

Dessa concepgdo hegeménica, segundo
tais autores, teriam emergido respostas as
questdes ligadas: 1) a procedimento e forma
reagindo ao pensamento marxista; 2) ao papel
da burocracia na vida democratica que levou
Norbert Bobbio a radicalizar o argumento
weberiano da inevitabilidade do controle
burocratico dos processos de decisao politica e
econdmica pela democracia e, portanto a perda
desse controle pelos cidadaos; 3) as teses de
Robert  Dahl  que  considerava a
representatividade como  Unica  solugéo
possivel nas democracias de grande escala.

Conforme Dahl (2001), a representagao
seria a unica solugéo possivel nas democracias
de grande porte e ambas as formas de
democracia teriam defeitos: a representativa
por causa de suas origens sombrias em
governos ndo democraticos e a participativa
porque teria dificuldades relacionadas a fatores
como tempo, estimulo ou mesmo interesse dos
cidad&os para participar, criando espago para a
participagdo mais efetiva de outros que agiriam
como representantes, muitas vezes néo
legitimamente constituidos.

Macpherson (1978), preocupando-se
com os meios de chegada a democracia e
analisando possibilidades de alcance de maior
participacdo, propés um modelo alternativo de
estrutura de governo com a combinagdo de
conselhos piramidais e partidos politicos,
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considerou a incompatibilidade desse modelo
com a sociedade de mercado e propugnou a
necessidade de transformagdes sociais.

As concepgdes hegemdnicas, segundo
Santos e Avritzer (2002), deixaram em aberto 0
debate sobre a relagdo entre democracia
representativa e democracia participativa, a
qual se tornou objeto de reflexdo de outros
autores que, paralelamente, teriam constituido
uma corrente  confra  hegembnica. A
democracia, segundo esta corrente, seria
considerada  ‘[...] como forma de
aperfeicoamento da convivéncia humana [...]",
ou ‘[...] uma gramatica de organiza¢do da
sociedade e da relagdo entre o Estado e a
sociedade.” (SANTOS; AVRITZER, 2002, p.
51). Destacam-se, nesse sentido, conforme o0s
autores ora referidos, a concepgao de invengéo
democratica de  Claude Lefort, as
argumentagdes de Castoriadis em favor da
ruptura com o instituido e da instituigdo de
novas determinagBes, novas normas e novas
leis, bem como as propostas de Habermas que
‘..] abriu espago para que o0
procedimentalismo passasse a ser pratica
social.” ao postular um principio de deliberagéo
amplo (SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 52),
portanto participativo, e uma condigdo de
publicidade pela constituicho de uma esfera

publica, entendida como

[...] espago onde individuos como
mulheres, negros, trabalhadores ou
integrantes de  minorias  raciais
podem problematizar em publico a
condicdo de desigualdade na esfera
privada. (SANTOS; AVRITZER, 2002,
p. 52).

Ao tratar da democracia participativa em
paises do hemisfério Sul, entre eles o Brasil,
Santos e Avritzer (2002) relacionam-na aos
processos de redemocratizagdo e consideram
que tais paises tinham como questionamento
comum a identidade atribuida pelos Estados
autoritarios e discriminadores. Estaria em
causa, segundo os autores, um ideal
participativo e inclusivo, “[...] a participagéo
ampliada de atores sociais de tipos diversos
em processos de tomada de decisdes.”
(SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 59). E
concluem que a democracia participativa traz
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consigo vulnerabilidades e ambiguidades, mas
também varias potencialidades.

Realga-se que no Brasil, as reflexdes de
Habermas desdobraram-se em varios trabalhos
nas areas de comunicacdo social, psicologia
social, sociologia e servico social visando a
operacionalizagdo do conceito de esfera
publica como uma via para o fortalecimento da
democracia, de modo que, a relagdo entre
representatividade e participacao
protagonizada por varias frentes da sociedade
civil e pelos conselhos gestores de politicas
publicas — que em razéo de serem instancias
deliberativas sé@o também palcos de disputas
de variadas ordens, desde as teéricas até as
politico-partidérias - instigaram a construgéo
de varios objetos de pesquisas, destacando-se
os de Raquel Raichelis, conforme a seguir.

3 CONSELHOS GESTORES E CONTROLE
SOCIAL: dinamicas deliberativas em torno
de recursos no CEAS/CE

Durante o século XX, segundo Gohn
(2001), ter-se-iam destacado trés tipos de
conselhos: os comunitarios, criados pelo poder
executivo visando mediar as relagbes com
movimentos e organizagdes populares; 0s
populares, organizados por movimentos
populares ou por setores organizados da
sociedade  civil,  objetivando  promover
negociagbes com o poder publico; e o0s
institucionalizados ou conselhos gestores.

Relativamente a este dltimo tipo,
inumeras  pesquisas  foram  realizadas,
entretanto, tratando-se do caso especifico da
assisténcia social, destacam-se os estudos de
Raichelis  (1998), tendo como referente
empirico o Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS), no periodo em que o0 governo
federal ignorou a Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS) e criou 0 programa Comunidade
Solidaria como estrutura paralela vinculada a
Presidéncia da Republica.

A autora, apoiada em Hanna Arendt
(1991) e Vera Telles (1990), desenvolveu
reflexdes sobre 0s conceitos de espago publico
e esfera publica e considerou que a intensa
interpenetracdo do publico pelo privado no
Brasil teria resultado em fragil publicizagdo no

campo da assisténcia social. Segundo
Raichelis (1998, p. 79) a publicizagdo [...]
assume o carater de estratégia politica de
sujeitos sociais que passam a disputar lugares
de reconhecimento social e politico.”

Mesmo naquele contexto e diante das
fragilidades do CNAS, a autora percebeu que
era possivel constituir estratégias de
publicizagdo no @mbito dos conselhos, desde
que condicionadas a visibilidade, ao controle
social, a representagdo de interesses
coletivos, @ democratizagédo e a cultura publica,
supondo ‘[...] o enfrentamento ao autoritarismo
social e da cultura privatista de apropriacdo do
publico pelo privado.” (RAICHELIS, 1998, p.
84).

Importa realcar que o conceito de
controle social tem multiplos significados e que
no campo da sociologia, embora suas bases se
encontrem no processo de constituicdo dessa
ciéncia cujo objeto era a sociedade moderna e
seus mecanismos de manuteng@o da ordem, o
mesmo s6 se consolidara na segunda década
do século XX, nos Estados Unidos, mediante
reflexdes sobre os condicionantes sociais dos
comportamentos  individuais,  objetivando
entender a coesdo social (ALVARES, 2004,
GARELLI, 1986; VELHO, 1987).

Ao longo daquele século, essa
linha de andlise sofreu enormes criticas de
outras correntes socioldgicas e areas afins que
relacionaram a coesdo social as praticas de
dominacdo organizadas pelo Estado ou pelas
classes dominantes, destacando-se autores
que, segundo Alvares (2004, p. 170),

ultrapassaram a
[.] visdo instrumentalista e
funcionalista do controle social como
uma misteriosa racionalidade voltada
para a manutengéo da ordem social.

Desde entdo, construiram-se
inumeras linhas de reflexdo sobre a nogao de
controle social, destacando-se, segundo este
autor, que as pesquisas de Foucault podem
fornecer saidas aos impasses a tal respeito.

Entretanto, afirma:
[...] pode-se especular que a nogao
de controle social parece
assemelhar-se mais a uma espécie
de andaime — que permite 0 acesso a
um lugar determinado, mas que
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depois é descartado quando novas
fundagdes ja estdo construidas — do
que a um verdadeiro conceito
analitico (ALVARES, 2004, p. 173).

Ao dialogar com autores do campo da
teoria politica, Correia (2002) relaciona o
controle social as distintas concepgdes de
Estado e de sociedade civil. Dependendo da
linha interpretativa — liberal ou democratica —,
poderia designar tanto o controle do Estado
sobre a sociedade quanto o de setores
organizados da sociedade sobre o Estado. Ao
reconhecer que as relagdes sociais séo
construidas sob a égide do sistema capitalista,
a autora enfatiza a importancia do controle
social sobre as agdes do Estado visando a
utilizagdo do fundo publico, ndo para a
reproducao do capital, mas principalmente para
as politicas sociais.

Tornou-se consenso entre os estudiosos
do tema, que no Brasil o controle social do
Estado sobre as classes populares foi préatica
recorrente, independente do periodo historico,
ou do regime politico. Por outro lado, as
propostas de reversdo desta direcdo do
controle social emergem com as mobilizagdes
contrarias a ditadura de1964, sendo exemplar o
posicionamento do movimento sanitario que,
segundo Conh (2001), inspirado na estrutura
de organizagéo do Partido Comunista Brasileiro
idealizou os conselhos de saude como canais
privilegiados de participacdo. Tratar-se-ia de
um segundo passo a ser dado apés o da
descentralizagdo que tinha o objetivo de
decepar a cabega do sistema vigente (CONH,
2001).

Os primeiros contornos do controle
social das politicas publicas pelos seus
usuarios estdo na Constituicio de 1988
(Artigos 198 e 204), e adquirem nitidez depois
da aprovacéo da Lei Organica da Saude (LOS)
em 1990 e da Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS) em 1993, ampliando-se para as
demais politicas publicas.

No ambito da politica de assisténcia
social, mediante vérias inspiracdes teoricas de
matriz critica e democratica e considerando as
histéricas desigualdades do pais, foi construido
0 consenso de que o controle social é:
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O exercicio  democratico de
acompanhamento da gestdo e
avaliagéo da Politica de Assisténcia
Social, do Plano Plurianual de
Assisténcia Social e dos recursos
financeiros  destinados a sua
implementagdo, sendo uma das
formas de exercicio desse controle
zelar pela ampliagéo e qualidade da
rede de servigos socioassistenciais
para todos os destinatarios da
Politica (BRASIL, 2010, p. 5).

Tratar-se-ia da  capacidade de
intervengdo  participativa da  sociedade
organizada nas politicas publicas, interagindo
de modo tridimensional (politica, técnica e
ética) com o Estado na defini¢éo de prioridades
e na elaboragdo dos planos de agdo do
municipio, estado ou do governo federal,
consistindo de:

[...] acompanhamento do ciclo de
elaboragéo, monitoramento €
avaliagdo da politica  publica,
incluindo a fiscalizagéo, controle e
avaliacéo da qualidade dos servigos,
programas, projetos e beneficios
executados pela rede
socioassistencial,  tanto  publica
quanto privada (BRASIL, 2010, p. 5).

Destaque-se que o exercicio do controle
social na politica de assisténcia social sé
comegaria a ultrapassar o campo das
possibilidades, depois de 2003, quando se
iniciou um governo de coalizdo liderado pelo
Partido dos Trabalhadores, durante o qual foi
oficializado o Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), depois de aproximadamente
uma década de quase suspensdo dessa
politica, conforme mencionado anteriormente.
Com a implementagdo do SUAS, multiplicam-
se 0s conselhos gestores de assisténcia
social2,, e com eles as demandas por
capacitacdo, motivando uma previséo metas do
controle social para a década de 2005 a 2015
(BRASIL, 2005a).

3.1 Situando o CEAS/CE

O CEAS/CE tem caracteristicas comuns
aos demais conselhos do género e possui
singularidades decorrentes n&o apenas do
contexto geral do seu nascimento, mas
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especialmente de esforgos de segmentos
profissionais do Estado e instancias
representativas da profissdo de Servigo Social,
direcionados a constituicdo de uma base
participativa que antecedeu a sua
institucionalizag&o.

Atualmente, o conselho goza de grande
reconhecimento pelos demais conselhos,
foruns e instituicdes do pais que, em varios
momentos, o0 tém considerado como
parametro. Destaque-se, ainda, as ricas
possibilidades ofertadas pelo CEAS/CE de
compreensao das ambiguidades, contradigbes
e possibilidades do sistema de prote¢éo social
do pais, especialmente no que se refere as
perspectivas de controle social.

A institucionalizacdo do  referido
conselho (Lei n°® 12.531, de 21 de dezembro de
1995) ocorreu durante o segundo governo
Tasso Jereissati, na continuidade do chamado
ciclo de modernizagéo do Ceara.

Os propositos  modernizadores da
politca e da administracdo publica desse
estado, num contexto em que emergiam
garantias constitucionais de direitos sociais e
de participagdo social, assim como as
mobilizagdes  nacionais  lideradas  pelos
assistentes sociais objetivando a
regulamentacéo e a implementagao da politica
de assisténcia social, impeliram profissionais
da area a desenvolver uma pedagogia de
participagdo nos municipios e na capital do
estado, tendo em vista a transicdo pela qual
passaria a referida politica. Segmentos
profissionais da entdo Secretaria de Trabalho e
Acao Social juntaram-se a outros da Legido
Brasileira de Assisténcia — 6rgdo até entdo
responsavel pela assisténcia social no pais - e
organizados em mutirdes, orientaram, de forma
competente, comprometida e ética, gestores e
técnicos dos municipios interioranos quanto a
constituicdo de Conselhos, Planos e Fundos de
Assisténcia Social (requisitos exigidos para
repasse de recursos da referida politica). Os
efeitos foram imediatos, pois varios conselhos
foram criados mesmo na auséncia de uma
legislagao estadual que os direcionasse.

O CEAS tem composigdo paritaria, 0s
representantes da sociedade civil
(representantes de entidades, trabalhadores e

usuérios) sao eleitos pelo Férum Estadual de
Assisténcia Social (FOEAS), observando as
orientacbes do CNAS, e os governamentais
sdo indicados por Secretarios de Estado
(Trabalho e Desenvolvimento Social, Educagédo
Basica, Planejamento, Saude, Fazenda,
Ciéncia e Tecnologia, Cidades, Casa Civil,
Seguranca Publica e Defesa Social). Muitos
destes  conselheiros ~ exercem  cargo
comissionado e nao detém conhecimentos
sobre a referida politica no ato da indicag&o. Os
motivos  determinantes deste perfil sdo
justificados com base na [...] defasagem do
quadro de profissionais de carreira entre 0s
servidores do Estado.” (CEARA, 2011a).

Na dindmica do CEAS as Comissoes
Tematicas (Politicas e Programas; Controle e
Financiamento; Normas e  articulagao;
Recursos Humanos e Capacitagdo; Etica)
subsidiam as decisdbes da Plenéria e da
Presidéncia Ampliada e, quanto a Secretaria
Executiva, para além de suas fun¢des do apoio
tecnico e administrativo, trata-se de uma
espécie de principio vital na garantia do
exercicio das prerrogativas do conselho e da
transparéncia publica, incluindo o registro de
sua memoria, pois as atas sdo gravadas ao
vivo e disponibilizadas ao publico pela internet.

O CEAS/CE ndo é uma instancia
enddgena, pois se relaciona com os conselhos
dos demais entes federados, politicas publicas,
foruns da sociedade civil, entidades
prestadoras de  servigos, parlamentos,
governos (federal, estadual e municipal), poder
judiciério, defensorias publicas e movimentos
populares.

3.2 Interesses sociais e tensoes

As reunides do CEAS/CE seguem ritual
caracteristico que — nas devidas proporgdes —
se assemelharia aos de outras instancias
parlamentares do pais, destacando-se também
as dificuldades de assiduidade as reunides.
Expressam visbes de mundo e interesses
sociais diversos sobre a consolidagdo da
assisténcia social como politica publica que
visa incluir segmentos populares
historicamente destituidos de direitos.
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Ao compreender-se a perspectiva
politica do CEAS/CE, destaca-se a importancia
do ritual, cuja fun¢do pode ser compreendida
com base em Kertzer (1988) que considera o0s
ritos na politica como expressdes simbdlicas e
parte integrante da préatica politica, tanto nas
sociedades simples como nas complexas.
Nestas, embora haja o uso da forca e dos
recursos materiais, a distribuicdo e uso da
politica seriam constituidos, em grande parte,
por meio de significados simbolicos.

Mesmo que os propositos dessa
pesquisa centrem-se no controle social de
recursos financeiros, as disputas pelo poder
sao significativas para o entendimento de tais
propositos. E exemplar a este respeito, a 146
reunido, na qual ocorreu a escolha da
Presidéncia e revelou-se, de modo conflituoso,
a quebra de acordo quanto a indicagdo de
candidata pelo FOEAS sob a justificativa da
Soberania do Pleno, embora ambas as
candidatas  fossem  representantes  da
sociedade civil e pertencessem a mesma
categoria  profissional, seguiam distintas
orientagbes politico-partidarias de esquerda
(CEARA, 2010a).

Fato curioso naquela ocasido foi o
desinteresse dos conselheiros em realizar parte
do ritual — a reflexdo do texto A Humildade do
Mar (autoria de Luciano Melo) -, assim como
as avaliagbes que emergiram acerca do
processo eleitoral, externando corporativismos,
ideologias, subjetividades e apologias a uma
suposta igualdade dos conselheiros. Destaque-
se a extensdo e a densidade dessa reunido
que incluiu também uma longa explanagdo
sobre a constitui¢do e atribuicbes do conselho
e as requisicdes legais ao exercicio de
conselheiro. Depois, foram apresentadas duas
matérias  para  deliberagdo  envolvendo
recursos: 1. Apresentagdo do Demonstrativo
Sintético Anual da execugdo Fisico Financeira
do SUAS - referente ao ano de 2009 -
CREAS/STDS; 2. Apresentagdo do Plano de
Acdo para cofinanciamento do Governo
Federal do SUAS para o ano de 2010 -
CREAS/IGD - Bolsa Familia.

Relativamente a primeira, apos reagdes
da candidata derrotada e o reforgo de outros
conselheiros que cobraram o cumprimento de
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acordo firmado sobre a analise prévia da
matéria nas Comissdes, a Técnica do 6rgéo
gestor que havia afirmado ser o ultimo dia de
prazo de aprovagao, ausentou-se da plenaria e
ao retornar explicou que o referido prazo havia
sido prorrogado  pelo  Ministério  de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS). Assim, o conselho deliberou que a
matéria retornasse para analise prévia das
Comissoes.

A segunda foi aprovada, mesmo sem a
analise prévia das Comissdes, diante do
esclarecimento de Técnica do 6rgéo gestor —
apds varias reagbes de conselheiros
representantes da sociedade civil — de que a
nao deliberagdo do CEAS implicaria a perda do
prazo de envio ao MDS e, portanto, o Estado
(Ceara) ficaria sem recursos federais para as
politicas publicas. Apos muitos
questionamentos, os conselheiros aprovaram o
referido Plano de Acdo, porém sob a
recomendacdo de que a matéria retornasse
para analise das Comissoes.

Na reunido seguinte, a 1472, antes que o
Pleno fosse chamado a deliberar, a Presidente
do conselho explanou acerca da diferenca
entre Centros de Referéncia Especializados em
Assisténcia Social e Centros de Referéncia de
Assisténcia Social, falou sobre
cofinanciamento, Programa Bolsa Familia e
devidas instancias de reclamagdes (0s
conselhos),  Protegdo  Social  Especial,
requisitos para que um municipio possa pleitear
um Nivel de Gestao e penalidades que recaem
sobre aquele, cujo gestor deixe de cumprir as
regras. Ao mesmo tempo elogiou 0 Governo do
Ceara, realgando a boa execugdo da politica de
assisténcia social e sua excelente classificacéo
pelo MDS que também teria indicado este
estado (e 0 municipio de Maracanal — CRAS
indigena e restaurante popular) como fonte de
conhecimento, por Comissdo peruana, sobre
processo de descentralizagdo (CEARA, 2010b).

Tais explanagdes foram entrecortadas
por pedidos de esclarecimentos e
questionamentos e, numa demonstracdo de
poder, a representante da Federacdo dos
Trabalhadores da Agricultura do Ceara também
aproveitou a oportunidade para externar o
prestigio politico das entidades que representa,
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sendo ilustrativos os relatos sobre as
audiéncias e acordos firmados com a ministra
[MDS] e o ministério da Educagdo, e a
reafirmacdo de compromisso de apoio da
Federagao a politica de assisténcia social.

As deliberagdes relacionadas a recursos,
como a aprovagado do Demonstrativo Sintético
Anual da Execugéo Fisico Financeira do SUAS
— referente ao ano de 2009 — CREAS/STDS; e
do Projeto Fortalecimento Institucional da Casa
Sol Nascente/Ceara (emenda parlamentar
federal) e Recurso do Tesouro Estadual,
ocasionaram tensdes e uma avaliagdo sobre a
insuficiéncia de conhecimento sobre orgamento
publico por parte dos conselheiros.

A primeira deliberacdo — na verdade, ja
ocorrida em razdo de prazo, conforme descrito
- foi objeto de avaliagdo negativa e
recomendagdes da Comissdo de Controle e
Financiamento, conforme registrado em ata, na
qual se lé:

O conselheiro [..] fez a leitura do
Parecer da Comissdo de Controle e
Financiamento do CEAS-CE que
sinalizava a  dificuldade  de
entendimento da matéria em questéo
pela falta de conhecimento acerca de
Orgamento  Publico, apds varios
questionamentos por parte dos
Conselheiros/as e esclarecimentos
prestados pelos/as técnicos/as da
STDS, as Comissdes recomendam
que nas proximas prestagdes de
contas, venham mais detalhadas as
acdes, mas sugerem pela aprovagdo
da matéria em pauta pelo pleno deste
Conselho. (CEARA, 2010b).

Referindo-se ao Plano de Agéo para
cofinanciamento do Governo Federal do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS,
para 0 ano de dois mil e dez — CREAS/IGD -
Bolsa Familia, a mesma Comisséo relata as
dificuldades de entendimento e solicita
capacitacdo  sobre  Orcamento  Publico,
conforme registro em ata a seguir:

[..] as informagdes dadas pela
técnica [...] também ndo foram
satisfatorias uma vez que o Plano
envolve outras Células da STDS e
[...] a técnica que compareceu nao
soube prestar  as devidas
informagdes. E que diante da
complexidade das matérias em pauta
esta Comissdo solicita a Secretaria

Executiva do CEAS-CE que fosse
encaminhado um expediente a
STDS, solicitando uma apresentagéo
nas Reunides Ordinarias do CEAS-
CE, sobre a estrutura da STDS e
uma Capacitagdo sobre Orgamento
Publico de fundamental importancia
para um Controle Social mais efetivo
(CEARA, 2010b, grifo nosso).

Acerca da aprovagdo do Projeto
Fortalecimento Institucional da Casa Sol
Nascente/Ceara (emenda parlamentar federal e
Recurso do  Tesouro Estadual), ap6s
questionamentos sobre a aplicagdo dos
recursos, foi esclarecido que estes seriam
transferidos para o Fundo Estadual de
Assisténcia Social, e deste seriam repassados
para a referida entidade, cabendo a Secretaria
de Trabalho e Desenvolvimento Social
acompanhar o gasto e enviar relatério ao MDS
e que a responsabilidade maior seria da
entidade.

O tema das emendas parlamentares tem
gerado polémicas no CEAS, destacando-se o
posicionamento de conselheira que as
considera como recursos paralelos aos
orgamentos das politicas publicas deixando em
aberto o favorecimento e articulagdes politicas.
Ela as considera também prejudiciais ao pais,
realca que o controle desse recurso que €

publico torna-se dificil, e acrescenta:
[...] assim ele acaba sendo privado,
porque um deputado “X” ira destinar
aquele apoio de acordo com a
sensibilidade, base eleitoral dele.
(CEARA, 2010c, grifo do autor).

As tensbes em torno da deliberagéo
sobre 0 Demonstrativo Sintético para a
Prestacdo de Contas do Indice de Gestdo
Descentralizada do Estado — IGDE - recursos
financeiros referentes ao ano de 2010 podem
ser mais bem compreendidas no contexto da
1592 reunido do CEAS.

Nesta reuniéo, apos as reflexdes sobre o
texto Etica Profissional & Compromisso Social
(autoria de Rosana Soibelman Glock e José
Roberto Goldim), o qual teria causado grande
encantamento, e depois da apreciagdo de
denuncias sobre a politica de assisténcia social
no municipio Caucaia e discussdo em torno
das respectivas medidas disciplinares, ocorreu
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a deliberagdo da referida matéria, conforme

registrado em ata, na qual se Ié:

Em seguida [...] pede a compreensao
de todos em deliberar sobre o
Demonstrativo ~ Sintético para a
Prestacdo de Contas do indice de
Gestdo Descentralizada Estadual -
IGDE dos recursos financeiros
referente ao ano de dois mil e dez,
apresentado pela técnica da STDS
[...] por ocasido da reunido ampliada
das Comissbes do CEAS-CE. Em
regime de votagdo os Conselheiros
foram unénimes em aprovar a
matéria. (CEARA, 2011a).

Outro momento significativo, diz respeito
a deliberacdo sobre questbes fundamentais a
execucdo da politica em referéncia, como O
Plano Plurianual de Assisténcia Social
referente ao periodo de 2012 - 2015 contendo
as prioridades, agbes e metas do Pacto de
Aprimoramento de Gestao Estadual do Sistema
Unico de Assisténcia Social — SUAS, referente
ao periodo de 2011 a 2014 e a Avaliagao da IX
Conferéncia Estadual de Assisténcia Social.
(CEARA, 2011b).

Apos as reflexdes (texto A arte de ouvir
como habilidade gerencial, autoria de Maria
das Neves Pimentel Cruz) foi feito um relato
das Comissdes Tematicas pela Secretaria
Executiva e depois uma explanagdo sobre 0
referido Plano por uma Técnica de o¢rgéo
gestor. A despeito de tratar-se de previsoes,
inclusive or¢camentarias, para quatro anos e de
todas as dificuldades que cercam a
compreensao do planejamento publico, assim
como o dificil atingimento das metas tragadas
pelo planejamento no pais, tanto o Plano como
o Pacto foram aprovados quase por
unanimidade, tendo apenas uma abstenc&o.

Entretanto, tais dificuldades comegam a
ser sanadas. Segundo a Nota Técnica n°
002/2013 da Confederagdo Nacional dos
Municipios, visando a superagdo de
dificuldades na gestdo e execugdo dos
servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais, a NOB/SUAS 2012 instituiu
0 Plano de Providéncias a ser elaborado por
cada Ente federado com acompanhamento do
Estado (BRASIL, 2012). O prazo de vigéncia
seria estabelecido de acordo com cada caso e
0 acompanhamento seria feito pela Unido, por
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meio de aplicativos informatizados. Segundo a
NOB/SUAS 2005, os pardmetros de elaboragao
de orgamentos eram o Plano Plurianual, a Lei
de Diretrizes Orcamentarias e a Lei
Orgamentéria Anual (BRASIL, 2005b).

A dificuldade de efetivagcdo dos Planos
Plurianuais, especialmente ao se tratar dos
propdsitos de desenvolvimento comprometido
com a questdo social, explicar-se-iam pelo “[...]
desmantelamento de todo o aparato que
sustentava o planejamento do passado [...]" e,
em razéo da administragdo publica que muitas
vezes repete “[...] a pratica antiga de selecionar
projetos prioritarios € assegurar recursos
necessarios a sua  implementacédo.”
(CARDOSO JR., 2010, p. 144).

Outro momento importante para a
compreensao das condigdes em que ocorrem
as deliberagdes foi a 1632 reunido do CEAS,
cuja pauta incluia também a apresentagao do
Relatério do Fundo Estadual de Combate a
Pobreza e palestra sobre pobreza no Nordeste,
ministrada pelo presidente do |Instituto de
Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara
(IPECE), convidado para este fim. O relatério
deixava clara a ndo utilizagdo de RS
31.000.000,00 (trinta € hum milhdes de reais),
mas as reagdes foram poucas. Apenas uma
convidada da Universidade Estadual do Ceara
teceu criticas a gestdo estadual, e o
conselheiro representante da Federagdo de
Bairros e Favelas de Fortaleza lembrou que:

[...] o Ceara, no que diz respeito a
questdo fiscal, estd saneado, tem a
capacidade de contrair empréstimo
da ordem de R$ 16.000.000.000,00
(dezesseis bilhdes de reais), até
agora [novembro de 2011] a SEFAZ
s6 usou R$ 4.000.000,00 (quatro
bilhdes de reais) do governo do
Estado para investimento e tem um
Fundo que é independente disso.
(CEARA, 2011c).

Alguns questionamentos acerca do uso
dos recursos foram levantados, sendo
ilustrativa a visdo governamental, na pessoa do
presidente do IPECE, que relatou acerca de
diferenciagdes do Programa Brasil Sem Miséria
no Ceard, ocasionando desencontros entre o
governo Cid Gomes e o MDS, assim como a
suspens@do do programa. Diante de
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questionamento sobre a fungéo do FECOP e o
desvirtuamento dos recursos, o palestrante

afirmou:

Um ponto politico iniciado com o
Presidente Lula e fortemente
reforcado pela Presidente Dilma que
¢ colocar em pauta a extrema
pobreza no Brasil [...] a Presidente
[...] esté colocando a prova o capital
politico dela, podera ser um desgaste
politico se néo fizer até 2014, embora
s6 a coragem de colocar isso @ mesa
ja vale, pois esta em discusséo. No
Estado do Ceara muita coisa ja vem
sendo feita so falta redesenhar,
potencializar sistematizar e orientar
outros municipios e profissionais,
pois estd muito disperso, dai perde-
se o foco. (CEARA, 2011c).

A 1742 reunido e as questdes suscitadas
quando da deliberagéo de outras duas matérias
— Ad Referendum do Plano de A¢édo para o
cofinanciamento  do  Sistema  Unico  de
Assisténcia Social/ano 2012; e Orcamento do
Fundo Estadual de Assisténcia Social 2013 —
revelam que uma diversidade de fenémenos e
opinides exteriores ao conselho influenciam os
conselheiros, potencializando ou dificultando a
participacao e suas decisdes.

Naquela reunido, a reflexdo girou, ndo
em torno de um texto, mas do video O
Menestrel, o qual emocionou conselheiros,
destacando-se um deles que, Vvisivelmente
emocionado e parecendo deixar em suspensao
sua postura politica caracteristicamente reativa,
o avaliou como reflexdes sobre a vida, e

acrescentou:

[...] ndo importa quao dificil seja uma
situagdo, ha sempre dois lados [...]
representa um aprendizado
importante, pois mostra que as vezes
aqui ndo existem erros, mas existem
posicoes e diferencas, e & nesse
processo que se vai construindo e
caminhando nessa vida. (CEARA,
2011d).

Ainda antecedendo o processo de
deliberagdo das matérias ora citadas, é feita
uma longa exposicdo sobre o Programa
Nacional de Promogéo e Acesso ao Mundo do
Trabalho, que paralelamente ao Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego objetivam incluir, através do trabalho,

0 segmento social beneficiario do Programa
Bolsa Familia. Vérias questdes foram
suscitadas em torno da qualificacdo técnica
requerida para a efetivagdo do primeiro
programa, propiciando também uma leitura de
entrelinhas — certa prote¢do de mercado de
determinada categoria profissional, o retorno do
tema do concurso publico e necessidade de
melhorias das dificeis condi¢bes de trabalho
dos profissionais do SUAS.

Considerando-se que o poder decisorio
dos conselheiros pode ser minado diante de
pautas muito extensas, exemplifica-se que
nessa mesma ocasido foi também feito o
Relato da reunido ampliada das Comissbes e
sO depois ocorreram as deliberagbes sobre
recursos e orgamentos.

Quanto a primeira matéria, encontra-se
registrado em ata a seguinte informagéo da

presidente ao Plenério:

[..] devido @& necessidade da
aprovagao do Plano de Agao — 2012
em sua totalidade até o dia 31 de
agosto do ano curso, sob pena do
Estado ficar inadimplente com o
MDS, e que este Conselho j& havia
em parte aprovado o IGDSUAS
Estadual, solicitou que a Secretaria
Executiva do CEAS-CE [que]
entrasse em contato com o0s
Coordenadores das  Comissdes
Teméticas solicitando a autorizagdo
para emissdo de um Ad Referendum
para nao perder o prazo em Brasilia.
Mas que se fez necessario a
confecgao de uma Ata para que fique
o registro do momento. E que hoje
trouxe - a [para] apresentagdo nesta
Reunido para conhecimento de todos
que estdo presentes, as Técnicas [...]
da Célula de Atendimento da Media
Complexidade; e [...] Vigilancia Social
da STDS, para tirar todas as duvidas
dos Conselheiros. (CEARA, 2011d).

Apbs exposicdes e questionamentos, o
Ad Referendum foi aprovado, mas suscitou a
proposta de que a Ata referida pela presidente
fosse enviada ao CNAS, porém foi posta em
votagdo e rejeitada pela maioria, sob a
justificativa de salvaguardar a autonomia dos
CEAS.

Quanto a segunda matéria, embora
examinada previamente pelas Comissdes
Tematicas, motivou varias questdes e
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propostas de alteragbes que passaram por
votacdo da plenaria, destacando-se como
pontos mais polémicos a Universalizagdo de
cofinanciamento da Prote¢éo Social Basica no
Ceara e a sugestdo de Retirada das agdes N°
13899 (Manutengéo das Unidades de Protegdo
Social Especial — medidas socioeducativas).
Concernente @ universalizagdo do
cofinanciamento, uma conselheira argumentou
que o valor previsto seria insuficiente para o
financiamento do Servigo de Prote¢éo Integral
a Familia que é indispensavel a efetivagao da
politica de assisténcia social, e acrescentou:
[..] os técnicos da STDS estao
amarrados por um orgamento, mas
os conselheiros (as) ndo estao [...] 0s
conselheiros (as) devem, portanto,
cumprir sua posicdo que é de
fiscalizagdo e de tensionamento.
(CEARA, 2011d).

Apos longo debate, o Pleno decide que
o CEAS encaminhe uma Resolugdo
deliberando que até 2014 o Estado do Ceara
cumpra a universalizagdo, financiando uma
parte dos municipios em 2013 e os demais em
2014.

Quanto a sugestdo de retirada da
Manutengéo das Unidades de Prote¢do Social
Especial - medidas socioeducativas, gerou-se
longo debate em razéo da indefinicdo do 6rgéo
responsavel pela efetivagdo do cumprimento de
tais medidas. Expressaram-se posicionamentos
contrarios ao encarceramento de adolescentes
e, portanto, favoraveis a permanéncia dos
recursos, cujo consenso estabeleceu-se apos
esclarecimentos da presidente do CEAS, de
que

[...] embora o servigo ndo figure na
Tipificagdo Nacional dos Servigos
Sociais Assistenciais, se encontra na
Politica Nacional de Assisténcia
Social. (CEARA, 2011d).

As polémicas ora relatadas propiciam
reafirmar-se a importancia do controle social
pela via do controle de recursos, pois muito
além da deliberacdo em si, outras importantes
questdes se desdobram, propiciando nao s
polémicas, mas também aprendizados de
distintas ordens, inclusive politica.
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4 CONCLUSAO

A pesquisa realizada autoriza a afirmar-
se que os conselhos gestores de politicas
publicas tém vulnerabilidades e ambiguidades,
mas também potencialidades quanto ao
fortalecimento da democracia participativa.

A dinamica do CEAS/CE, que é rica em
tensbes de variadas ordens, expressa que ao
se tratar de acdes deliberativas envolvendo
orcamentos e recursos publicos, o fato de
conjugar distintas esferas da administragéo
publica,  governos,  organizagbes  de
trabalhadores, entidades profissionais e
prestadoras de servico conveniadas com o
Estado, produz tensdes para além daquelas
que derivariam de uma simples assimetria de
saberes ou de supostas antinomias — entre
Estado e Sociedade Civil ou entre Orgdo
Gestor e Conselho, pois em nenhuma dessas
instancias ha homogeneidade de visdes de
mundo ou de projetos societarios.

Na hora  de  deliberar,  os
posicionamentos  dos  conselheiros  s@o
influenciados pelo seu engajamento ou
afinidade com distintas concepgbes de
sociedade, partidos politicos de variadas
tendéncias (transformadora, transformista ou
ratificadora), assim como por questbes
humanitarias e/ou até mesmo de inspiracéo
religiosa.

Todos o0s segmentos de conselheiros
expressam, de modo recorrente, a auséncia
de um conhecimento sobre orcamento
publico que lhes dé respaldo para deliberar
com seguranga. Por isso demandam uma
aprendizagem nesse dificil e complexo campo,
considerando que em volta dele se concentram
as deliberagdes mais dificeis e mais
importantes ao exercicio do controle social.

Quanto as assimetrias entre saber formal
e senso comum, geralmente consideradas
como a dificuldade dos conselheiros da
sociedade civil e dos usuarios, elas podem ser
vistas como pontas de icebergs que impelem a
perceber-se que as posicdes de muitos
representantes do segmento governamental
nao derivam apenas do seu saber (muitos
deles sabem menos que os da sociedade civil
sobre a politica de assisténcia social) e que seu
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suposto poder é, de fato, do gestor a quem ele
deve fidelidade politica em troca da
permanéncia no cargo que ocupa quando
servidor publico. Assim, vivenciam dilemas, tais
como: ndo opinar e ser tachado de omisso ou
acusado de ter contribuido para a perda de
determinado  recurso; ou opinar mesmo
prescindindo do saber requerido para tanto e
ter que responder, perante o Tribunal de
Contas, visto que os conselheiros recebem
esclarecimentos sobre sua condicdo de
agentes  publicos e as prerrogativas
decorrentes dessa condigdo. Em outras
palavras, para além do saber, existe a
defasagem de profissionais de carreira nos
quadros do estado, a qual, resolvida com
terceirizages, dificulta a administragdo publica,
as devidas respostas as demandas dos
cidaddos e, em razdo de tais condigdes dos
profissionais, obstaculiza o exercicio do
controle social da referida politica.

Por parte dos conselheiros
representantes da sociedade civil, alguns
deles possuem nivel superior em éareas
(Psicologia, Servigo Social e Fisioterapia) que
possibilitam uma compreensao aprofundada da
politica publica aqui tratada e, quanto aos que
tém apenas o senso comum, adquirido na
experiéncia — no sentido tratado por Thompson
(1981), ao vivenciarem seu cotidiano e
refletirem sobre ele — ou em movimentos,
entidades populares efou partidos politicos,
podem amplia-lo no préprio conselho.

Os dilemas desse segmento quanto as
deliberagbes, ora se diferenciam ora se
assemelnam  aos  dos  representantes
governamentais. Os  representantes de
conselhos  profissionais  parecem  mais
destemidos na hora de deliberar, ndo sé
porque tém maior dominio sobre a referida
politica ou porque tenham menos a perder,
mas também por raz6es de cobrangas politicas
da sua categoria. Ja aqueles que representam
entidades da sociedade civil, parecem ponderar
as possibilidades de perdas que ndo se
relacionam a cargo ou emprego, mas a
dificuldades de barganhar melhorias para as
entidades que representam, arriscando assim
seu prestigio pessoal e, as vezes politico, pois
nenhum desses segmentos € imune a politica

partidaria, inclusive € comum que alguns deles
entrem de licenga do conselho em razdo de
candidaturas a cargos politicos.

Conclui-se que embora exista um
esforgo do MDS em estabelecer padronizagdes
e outras medidas direcionadas a transparéncia
publica, o exercicio do controle social da
politica de assisténcia social, no caso
estudado, € dificultado pela auséncia de
dominio sobre 0 uso de recursos e orgamentos
publicos. Ao mesmo tempo os conselheiros sao
desafiados a se posicionar em face das légicas
de entrecruzamentos de novas e velhas
estratégias politicas, nem sempre
comprometidas com as requisicbes de
transparéncia ou com o cumprimento dos
direitos sociais, pois muitas das nossas raizes
clientelistas e suas variadas ramificagdes
renascem cotidianamente e interferem no
referido exercicio.

Em sintese, os conselhos gestores de
politicas publicas sao tdo ambivalentes quanto
a democracia e podem ser tanto instrumentos
de controle de tensdes entre democracia e
capitalismo, como instancias de efetivacao de
experiéncias voltadas a instituicdo de modelos
de democracia participativa que, mesmo em
grandes sociedades como a brasileira, possam
interagir com as instancias representativas
fortalecendo o processo democratico.
Certamente, um dos grandes desafios a ser
enfrentado é a socializagdo do conhecimento
sobre uso de recursos e or¢amento publico
para todos quantos s@o convocados a deliberar
sobre 0s mesmos.
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