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RESUMO

Introdugdo: O panorama da assisténcia social no Brasil reflete um compromisso constitucional
em constante evolucao, enfrentando desafios historicos. A abordagem tutelar do Estado gerou
obstaculos, combatidos na década de 80, resultando na transformacao da assisténcia social de
filantropia para um direito, evidenciada pelo Sistema Unico de Assisténcia Social em 2004. A
Constituicao de 1988 institucionalizou a participagdo popular, estabelecendo novas diretrizes,
e a descentralizacdo consolidou a mudanca de paradigma, reconhecendo a assisténcia social
como um direito. Os Conselhos de Assisténcia Social, representativos e cruciais, buscam
equilibrar interesses diversos, promovendo a participacao democratica. No entanto, enfrentam
desafios como infraestrutura precaria, influéncia governamental e falta de profissionalizagao,
comprometendo a gestdo participativa € a promog¢ao de direitos sociais. Estudos também
questionam a legitimidade dos conselhos como espacos de controle social efetivo da politica
publica. Diante desses questionamentos, a presente dissertacao focara no Conselho Municipal
de Assisténcia Social de Sao Paulo (COMAS). Tal escolha se justifica pelos desafios
enfrentados por esse 6rgao, desde sua formacao tardia, em 2001, até questdes recentes, como a
analise e aprovacdao do Programa Primeira Infancia - Crianga Feliz em 2017. O descompasso
entre a decisdo inicial do COMAS e a posterior aprovagao do referido Programa sob nova
gestdo municipal destaca desafios persistentes no processo de legitimacdo do Conselho.
Objetivo: Assim, buscou-se analisar os desafios para a efetivagdo do Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Sao Paulo como espaco legitimo de controle social da Politica Publica,
tendo como base a experiéncia do Programa Crianga Feliz. Metodologia: Trata-se de um estudo
exploratorio, de natureza qualitativa, baseado em revisao bibliogréfica, analise documental e
entrevistas nao estruturadas com ex-conselheiros e representantes da sociedade civil e do poder
publico, cujo mandato coincidiu com a apreciagdo do Programa Crianga Feliz. Os
representantes da sociedade civil, profissionais de ensino superior, sdo eleitos em foro
especifico, compdem o segmento de Organizagdes da Sociedade Civil e possuem
reconhecimento em espagos de mobilizacdo e participagdo social em politicas publicas. O
entrevistado representante do poder publico € um profissional de ensino superior nomeado por
cargo de confianca da gestdo publica. A andlise de contetido foi aplicada aos resultados das
entrevistas. Resultados: Sao apontados como principais resultados desta pesquisa os desafios
para existéncia e legitimidade dos Conselhos, tais como: a capacidade de existir, os problemas
referentes a representatividade, o conflito de interesses, a responsabilidade dos conselheiros
enquanto agentes publicos, bem como os possiveis mecanismos de solu¢do como a propositura
de revisdo da Lei de Criagdo, o processo eleitoral da sociedade civil e a indicacao de servidores
publicos. A pesquisa serve como licao aprendida aplicavel ndao apenas ao contexto especifico
de Sao Paulo, mas também como uma contribuigao significativa para o fortalecimento da gestao
democratica e participativa da politica publica de assisténcia social em todo o pais.

Palavras-chave: Conselho Municipal de Assisténcia Social; Controle Social; Politica Publica;
Programa Crianga Feliz; Desafios da Assisténcia Social.



ABSTRACT

Introduction: The panorama of Social Assistance in Brazil reflects a constitutional
commitment in constant evolution, facing historical challenges. The tutelary approach of the
State generated obstacles, combated in the 80s, resulting in the transformation of Social
Assistance from philanthropy to a right, evidenced by the Unified Social Assistance System in
2004. The 1988 Constitution institutionalized popular participation, establishing new
guidelines, and decentralization consolidated the paradigm shift, recognizing social assistance
as a right. Social Assistance Councils, representative and crucial, seek to balance diverse
interests, promoting democratic participation. However, they face challenges such as precarious
infrastructure, governmental influence, and lack of professionalization, compromising
participatory management and the promotion of social rights. Studies also question the
legitimacy of the Councils as effective spaces of social control of Public Policy. Faced with
these questions, this dissertation will focus on the Municipal Social Assistance Council of Sao
Paulo (COMAS). This choice is justified by the challenges faced by this entity, from its late
formation in 2001 to recent issues, such as the analysis and approval of the Early Childhood
Program - Child Happy in 2017. The mismatch between the initial decision of COMAS and the
subsequent approval of the mentioned Program under new municipal management highlights
persistent challenges in the legitimation process of the Council. Objective: Thus, the objective
of the dissertation will be to analyze the challenges for the effectiveness of the Municipal Social
Assistance Council of Sdo Paulo as a legitimate space for social control of Public Policy, based
on the experience of the Child Happy Program. Methodology: It is an exploratory study,
qualitative in nature, based on literature review, document analysis, and unstructured interviews
with former councilors and representatives of civil society and the public sector, whose
mandates coincided with the assessment of the Child Happy Program. Civil society
representatives, higher education professionals, are elected in a specific forum, forming the
segment of Civil Society Organizations and are recognized in spaces of mobilization and social
participation in public policies. The interviewed representative of the public sector is a higher
education professional appointed to a position of trust in public management. Content analysis
will be applied to the interview results. Results: The main results of this research highlight the
challenges to the existence and legitimacy of Councils, such as: the ability to exist, problems
relating to representation, conflict of interests, the responsibility of councilors as public agents,
as well as possible solution mechanisms such as the proposed review of the Creation Law, the
civil society electoral process and the appointment of public servants. The research serves as a
lesson learned applicable not only to the specific context of Sao Paulo, but also as a significant
contribution to strengthening the democratic and participatory management of public social
assistance policy throughout the country.

Keywords: Municipal Social Assistance Council; Social Control; Public Policy; Child Happy
Program; Challenges of Social Assistance.
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1 INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO DO TEMA

A tematica da Assisténcia Social como politica publica, no Brasil, configura-se como
um compromisso constitucional em constru¢do, permeado por um estigma robusto. Buscando
ser uma politica de protecao social, ela deve fundamentar-se no fornecimento de beneficios
assistenciais, na prestacdo de servicos sistematicos e continuados, bem como na atengao as
necessidades sociais da populacdo, que se manifestam como demandas historicas, politicas e
sociais, resultantes das crises constantes do sistema capitalista. Sposati (2016, p. 13) identifica
seis "racionalidades estratégicas" cruciais para consolidar a politica de Assisténcia como
componente essencial da protecdo social. Tais estratégias incluem aspectos como o processo de
laicizagdo, a constituicao de direitos, a oferta de servigos nao monetarios, entre outros, todos
ancorados na necessidade de ampliar a concepgao de protecao social para além do mercado
formal de trabalho.

Ao longo da histéria brasileira, a Assisténcia Social foi frequentemente abordada pelos
governantes com uma postura tutelar em relagdo a sociedade, marcada por apadrinhamento,
favorecimento e agdes assistencialistas. Essa abordagem, combatida pela sociedade civil
organizada, na década de 80, gera desafios tanto para o Estado, vinculado a negociacgdes
politicas e concessdes de beneficios, quanto para a sociedade civil, que demanda uma ampliagao
na oferta de servigos para a populagdo em situacdo de vulnerabilidade e risco social.

A transformagdo gradual da Assisténcia Social no Brasil, avancando da filantropia para
a concepgio de direito, culminou na criagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
em 2004, promovendo descentralizagdo, participacdo e uma nova abordagem direcionada a
protecao social basica e especial (Dantas, 2016). Antes disso, a assisténcia social era
caracterizada por uma abordagem fragmentada, assistencialista ¢ pouco estruturada, sem
legislacdo especifica que a regulamentasse como um direito social.

A Constituicdo de 1988 institucionalizou a participac¢ao popular no controle das politicas
publicas, transformando a concepg¢do da Politica de Assisténcia Social e estabelecendo novas
diretrizes nas relacdes de poder entre Estado e sociedade civil.

As mudangas abrangentes na area da proteg¢do social, nas duas décadas seguintes a
promulgacdo da Constituigdo de 1988, podem ser observadas na esfera politica por meio dos

processos de descentralizacdo e participacdo, nas formas de governanga pela flexibiliza¢ao
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organizacional e na formagdo de novas arenas e atores na formulagdo e implementacdo das
politicas. Na area da assisténcia social, ocorreu a constru¢do de um sistema de prote¢ao de
carater publico e universal (Vaitsman, de Andrade; Farias, 2009).

A criagdo da Lei Organica de Assisténcia Social (Lei 8.742/1993) e da Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS), em 2004, consolidaram a mudanca de paradigma, reconhecendo
a assisténcia social como um direito do cidadao e promovendo a participagao ativa da sociedade
civil por meio dos Conselhos de Assisténcia Social.

A partir da década de 90, novas tecnologias vém garantir a consolidagdo de um novo
modelo de elaboragdo e gestdo das politicas sociais para a solucdo dos problemas urbanos, que
passa por novos modelos de planejamento, utilizando metodologias interdisciplinares e
participativas, garantindo a articulacdo dos setores governamentais e da sociedade civil, através
de um processo democratico das decisoes de carater publico.

Essa nova tendéncia democratizante tem sido implementada nas diversas areas sociais
e econdmicas da Unido, dos estados e dos municipios, e tem exercido grande influéncia nos
espagos urbanos que demandam solu¢des maiores para problemas sociais e articulagdes
politicas para a sua resolugao.

Os Conselhos Municipais representam, hoje, no processo de democratizagao brasileiro,
o maior exemplo da gestdo paritaria e da interven¢dao popular na formulacdo e avaliagdo de
politicas sociais efetivas para o desenvolvimento da cidade.

No entanto, alguns estudos questionaram se os conselhos existentes, de fato,
representam espacgos legitimos de controle social da politica publica, a exemplo de Paganini
(2016) e de Rocha (2022), que analisaram a atuacdo do Conselho Municipal de Assisténcia
Social de Cricitma e do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Natal/RN,
respectivamente.

Cabe citar o estudo de Campos (1997), que destacou a importancia da participacao
legalmente constituida, especialmente por meio dos Conselhos Paritarios, para a gestdo
democratica da politica de assisténcia social. Contudo, o referido autor aponta desafios, como

vicios elitistas que limitam a atuagao dos conselhos, comprometendo o exercicio democratico.

1.2 PROBLEMA DE PESQUISA

Diante do contexto de questionamentos sobre a efetividade dos Conselhos Municipais
de Assisténcia Social (CMAS) como espacos legitimos de controle social da politica ptblica, a

presente dissertacdo foca no Conselho Municipal de Assisténcia Social de Sdo Paulo
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(COMAS), explorando os desafios enfrentados por este 6rgao na sua legitimagdo como espago
efetivo de controle social da politica ptblica de assisténcia social no municipio de Sao Paulo.

A escolha do COMAS como foco de estudo se justifica pelos desafios enfrentados por
esse orgao, desde sua formacao tardia em 2001, até questdes recentes, como a analise e posterior
aprovagdo do Programa Primeira Infincia - Crianga Feliz em 2017. O descompasso entre a
decisdo inicial do COMAS e a posterior aprovagdo do referido Programa sob nova gestao
municipal, destaca desafios persistentes no processo de legitimacao do Conselho.

Desse modo, a pesquisa busca responder a pergunta central: Quais sdo os principais
obstaculos e possiveis solugdes para que 0 COMAS se constitua como um espago legitimo de
controle social da politica publica de assisténcia social no municipio de Sdo Paulo?

Para responder a essa pergunta, selecionou-se como estudo de caso a experiéncia do
COMAS em relacao ao Programa Primeira Infancia - Crianca Feliz. Esta iniciativa do governo
federal, destinada a promover o desenvolvimento integral das criangas na primeira infancia,
apresentou, conforme ja exposto, inconsisténcias em sua implementagdo, destacando-se na
analise as decisdoes do COMAS, que rejeitou a adesdao ao programa. Entretanto, sua posterior
aprovacdo sob nova gestdo municipal, evidencia desafios persistentes no processo de
legitimacdo do Conselho.

Assim, a dissertacdo busca contribuir para a compreensdo desses desafios, visando
aprimorar a efetividade dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social como instrumentos

legitimos de controle social da politica publica de assisténcia social.

1.3 OBJETIVO GERAL

Analisar os desafios para a efetivacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social de
Sao Paulo como espaco legitimo de controle social da politica publica, tendo como base a

experiéncia do Programa Crianca Feliz.

1.4  OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Analisar a trajetdria da Politica de Assisténcia Social no municipio de Sdo Paulo até
a institui¢ao do seu Conselho Municipal de Assisténcia Social.
e Descrever as atribui¢cdes e composicao dos Conselhos de Assisténcia Social, mais

especificamente do Conselho Municipal de Assisténcia Social da cidade de Sao Paulo.
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e Descrever o Programa de Aten¢do a Primeira Infancia do governo federal, Crianga
Feliz, e sua insercdo no Municipio de Sao Paulo.

e Identificar os principais desafios para o reconhecimento do Conselho Municipal de
Assisténcia Social como 6rgdo participativo, autdonomo e defensor da Politica Publica de

Assisténcia Social.

1.5  JUSTIFICATIVA E MOTIVACAO

Este trabalho se justifica pela relevancia intrinseca da tematica da Assisténcia Social
como politica publica no Brasil. A Assisténcia Social ¢ um componente essencial da prote¢ao
social, abrangendo beneficios assistenciais, servigos continuados e aten¢do as necessidades
sociais da populagdo. Nesse contexto, a compreensao dos desafios enfrentados pelos érgaos
responsaveis pelo controle social, como o Conselho Municipal de Assisténcia Social de Sao
Paulo (COMAS), ¢ crucial para a efetividade das politicas publicas.

A historia da Assisténcia Social no Brasil reflete uma evolugao significativa, passando de
uma abordagem tutelar e assistencialista para a consolidagdao de direitos e a criagdo de um
sistema unificado em 2004. No entanto, mesmo com avangos, persistem desafios na legitimagao
dos conselhos como espagos efetivos de controle social.

O estudo de caso focado no COMAS, especialmente em sua relagdo com o Programa
Primeira Infancia - Crianga Feliz, ¢ pertinente devido aos desafios especificos enfrentados por
esse orgao, desde sua formagdo até questdes mais recentes. O descompasso entre decisdes e
aprovagoes, como no caso desse programa, destaca a necessidade de compreender e superar os
obstaculos persistentes no processo de legitimagao do conselho.

Além disso, a pesquisa visa contribuir para a compreensao mais ampla dos Conselhos
Municipais de Assisténcia Social como instrumentos legitimos de controle social, ndo apenas
no contexto especifico de Sao Paulo, mas também como li¢do aprendida que pode ser
extrapolada para outras localidades. Ao abordar os obstaculos e possiveis solugdes, o trabalho
busca fornecer insights valiosos para aprimorar a efetividade desses conselhos, promovendo
uma gestao mais democratica e participativa da politica publica de assisténcia social. Portanto,
a relevancia desse estudo transcende o ambito local, contribuindo para a consolidagdo da
politica de assisténcia social mais robusta e eficiente em todo o pais.

Por fim, a escolha do tema também foi motivada pela formagdo académica, pela

proximidade de trabalho junto as organizagdes sociais e, principalmente, pela experiéncia da
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autora adquirida junto a Instancias de Controle Social: municipal, estadual e nacional, enquanto
conselheira da sociedade civil e Presidente do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Sao

Paulo (2016-2018).
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 DEMOCRACIA, PARTICIPACAO E MOVIMENTOS SOCIAIS

A assertiva de Gohn (2013) de que, neste novo milénio, os movimentos sociais retornam
a cena e a midia, fortalece-se a cada dia. Exemplos dessa retomada sdo evidentes na forma como
as redes sociais se tornaram ferramentas fundamentais para a organizacdo de manifestacdes
diversas. A reflexdo da professora Gohn (2013) permite vislumbrar que tais manifestagdes
ainda s3o orientadas por pontos cruciais, como as lutas culturais que perpetuam a busca por
¢tica, cidadania e direitos, para além da esfera mididtica e mercantil. O interesse e a
preocupacao com a esfera publica constituem outra caracteristica mantida pelos movimentos
contemporaneos, conforme a leitura de Gohn (2013).

Essa atencdo estd intrinsecamente ligada as questdes de subjetividade, como sexo,
crencas e valores, corroborando a ideia de Stuart Hall (2000). O pensador argumenta que, neste
novo milénio, as politicas devem ser pensadas sob um viés cultural. O avanco de pautas
relacionadas a género, etnia, povos tradicionais, idosos, mulheres, criancas, entre outros,
justifica a necessidade de legislagdes e politicas permeadas por tracos culturais. Esses tragos
historicamente limitaram a participacdo maci¢a de populagdes vulnerdveis em processos
politicos mais amplos, democraticos e equitativos.

Nesse panorama, Gohn (2013) ressalta o surgimento de movimentos denominados por
ela como fanatico-religiosos, além do ressurgimento de movimentos nacionalistas com
ideologias ndo democraticas, propensas a gerar diversas formas de violéncia, 6dio e conflitos,
que, no Brasil, tiveram um aumento de mais de 300% nos ultimos quatro anos. Outros aspectos
destacados pela professora, no associativismo deste novo milénio, incluem a importancia
atribuida a autonomia e a participagao cidada, conceitos que elucidam a maneira como a
sociedade e os movimentos t€ém exercido seu poder de participacao na arena politica nacional.

A autonomia, segundo Gohn (2013), ndo se caracteriza por ser contraria a tudo e a todos,
estar isolada ou virar as costas para o Estado, atuando & margem do estabelecido.
Fundamentalmente, possuir autonomia significa ter projetos e considerar os interesses dos
grupos envolvidos com autodeterminagao; implica planejamento estratégico em relagdo a metas
e programas; demanda a capacidade de critica, mas também a proposi¢ao de solugdes para os
conflitos envolvidos; requer flexibilidade para incorporar aqueles que ainda ndo participam,
mas desejam fazé-lo, visando mudar as circunstdncias vigentes; consiste em buscar

universalizar demandas particulares, fazendo politica superando os desafios dos localismos.
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Ter autonomia ¢ priorizar a cidadania, construindo-a onde ndo existe e resgatando-a
onde foi corrompida. Por fim, a autonomia envolve ter pessoal qualificado para representar os
movimentos em negociagdes, foruns de debates e parcerias de politicas publicas. Isso explica o
consideravel nimero de militantes/assessores de movimentos provenientes de ONGs que t€ém
ingressado nos programas de pos-graduacdo académicos.

A importancia da autonomia, referida no paragrafo anterior, interessa-nos para pensar o
quao crucial esse conceito ¢ para a participacdo popular nas demandas sociais € como o
associativismo contemporaneo tem contribuido para o surgimento de mecanismos e
instrumentos que, além de envolver os individuos, modificam a realidade, visando uma maior
equidade na sociedade brasileira. E possivel encontrar, na contemporaneidade, uma forte busca
pela ampliagao da participacao social na gestao publica (Frey, 2020).

A Constituigdo de 1988 aponta para duas formas de a participacao popular se efetivar;
a saber, a participagdo representativa, realizada pelo voto direto, universal, secreto e
obrigatdrio, baseia-se na representacdo, através da eleicdo de pessoas para tomar decisdes na
esfera publica em seu nome. Na participacao direta, os interesses coletivos sao manifestados
através de plebiscitos, referendos e iniciativas populares, a exemplo da Carta de 1988. E
importante que realmente exista uma participagdo da populagdo, uma vez que apenas o direito
ao voto ndo contempla os interesses da maioria dos cidaddaos no processo decisorio (Freitas,
2012). Diante das diversas desigualdades que se manifestam nas relacdes politicas nacionais, ¢
necessario pensar o quao importante ¢ a mobilizacao e pressao dos cidaddos, o que pressupoe
uma organizacao prévia e eficaz, elemento imprescindivel para lidar com a diversidade, com a
dindmica e com a complexidade que caracterizam as transformag¢des urbanas (Frey, 2007;
Freitas, 2012).

Para abordar essas e outras esferas da participacdo, ¢ necessario analisar como esse
processo esta ocorrendo dentro dos marcos democraticos necessarios. Isso nos leva a refletir
sobre a trajetoria que o conceito de democracia se delineou ao longo da historia. Portanto, para
atender aos propdsitos deste trabalho, examinaremos as colocagdes de alguns pensadores sobre

a democracia.

2.1.1 A democracia na Grécia Antiga

O termo “democracia” foi criado pelos gregos na Antiguidade para descrever uma forma

de governo em que a titularidade do poder politico esta nas maos do conjunto dos cidadaos. Em
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outras palavras, ¢ uma forma de administragdo da coisa ptblica em que o povo ¢ responsavel e
tem controle sobre as decisdes (Dahl, 2001). A Grécia antiga, notadamente Atenas, destacou-
se politicamente entre os séculos VI e IV a.C., dando énfase ao papel do cidaddo que, em
assembleia, participava das discussdes sobre leis e organizagdo da vida na cidade, exercendo
soberania nas decisdes legislativas e judiciais (Vernant, 2002).

Entretanto, a concep¢do e a pratica da democracia, na Antiguidade, diferem
substancialmente das formas modernas, especialmente devido a énfase no bem e na felicidade
individuais, desviando-se da busca do bem comum. A democracia moderna, influenciada pelo
individualismo liberal burgués, centra-se em um Estado constitucional e nas garantias das
liberdades individuais, ao passo que o pensamento classico entendia o individuo como parte do
corpo social, priorizando o ideal comum sobre os interesses particulares dos governantes
(Vernant, 2002).

A origem da democracia grega remonta a Atenas, mas mesmo l4, a democracia ndo se
materializava literalmente, pois a maioria da populagdo ateniense, composta por escravizados,
mulheres, criangas e estrangeiros, ndo tinha status de cidadaos livres. Cabe destacar que cada
cidade grega tinha sua propria organizagao politica, e as diferengas entre elas eram
significativas (Vernant, 2002). O controle politico nas cidades-estado, por séculos esteve nas
maos de aristocratas, familias proprietdrias de escravizados e terras, cujos poderes eram
legitimados por uma relacdo simbdlica com os deuses.

Platdo e Aristoteles emergem como figuras proeminentes na reflexdo filoséfica e
antropologica sobre a origem das cidades, ética, moral, sociedade e politica. Com base na ideia
de que o proposito maximo da sociedade ¢ a felicidade e o bem comum, esses fildsofos
identificaram formas justas e injustas de governo. As constituicdes justas, como monarquia,
aristocracia e republica, buscam o bem comum, enquanto as injustas, como tirania e oligarquia,
servem aos interesses dos governantes (Chaui, 2002; Mondin, 1980).

Aristoteles, em “A Politica”, aborda a natureza do Estado, suas fungdes e divisdes, assim
como diferentes formas de governo. Ele defende o equilibrio e a moderagdo no exercicio do
poder, afirmando que a democracia, buscando o interesse dos pobres, deve ser compreendida
como o governo da maioria. Para Aristoteles, a participagdo cidada ¢ crucial para a democracia,
e a justica equitativa desempenha um papel importante, sendo vista como um corretivo da
justica legal (Reginaldo, 2004; Mascaro, 2016).

O pensamento critico de Aristoteles ¢ evidente ao reconhecer que a justiga entre os
desiguais ndo ¢ equitativa, indicando a necessidade de uma participagdo popular na

transformagdo para uma sociedade mais justa. Embora mesmo na Grécia antiga, onde se
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originou a discussdo sobre democracia, a participagdo na tomada de decisdes ndo fosse
equitativa, com nao cidadaos excluidos do processo politico, o termo "democracia" ressurge no

século XVIII apds um intervalo (Pereira, 1993; Sartori, 1994).

2.1.2 A democracia na Modernidade

O conceito de democracia sofreu transformagdes significativas da Antiguidade para a
Modernidade. Inicialmente, compreendida como um sistema no qual o povo participa
diretamente do Poder Executivo, evoluiu para um sistema representativo, no qual os poderes
Executivo e Legislativo sdo exercidos por representantes eleitos de acordo com a vontade
popular. A democracia, originariamente compreendida como governo pelo povo, foi redefinida,
na modernidade, introduzindo a representagdo como a forma mais justa e democratica de
governo para a populacdo. Nessa nova modalidade, cabe aos representantes do povo a
responsabilidade de expressar suas ideias e pensamentos sobre a legislacao e da administragao
do Estado.

Para compreender essas transformagodes, ¢ fundamental analisar os fatores que
conduziram ao surgimento da sociedade moderna. Marcondes (2008) destaca o papel do
humanismo renascentista, o encontro entre os povos no Novo Mundo, a Reforma Protestante e
a revoluc¢do cientifica como aspectos cruciais desse processo. Além disso, o desenvolvimento
do mercantilismo e o surgimento dos Estados nacionais foram elementos que remodelaram o
cenario politico do feudalismo.

Dois conceitos fundamentais para a compreensao da modernidade sdao o progresso, que
valoriza 0 novo como superior ao antigo, ¢ a valorizagdo da subjetividade como fonte de
verdade e valores, em oposicdo a tradi¢cdo e autoridade externa (Marcondes, 2008, p. 153).

A formacgao do conhecimento na modernidade tem suas bases nas ideias de pensadores
como Thomas Hobbes, John Locke e Jean-Jacques Rousseau, conhecidos como autores
contratualistas. O contratualismo, corrente filosofica e politica, postula que a convivéncia social
e as conquistas coletivas devem ser construidas a partir de pactos e contratos. A transicdo do
Estado de Natureza para o Estado Civil, regulamentada pela razdo e mediada pelo Estado,
resultou na formagdo da sociedade civil (Weffort, 2011).

Hobbes, em sua obra "Leviata", argumenta que o estado de natureza demanda leis e
acordos coletivos para garantir seguranga e felicidade, devido a inseguranga resultante da

igualdade natural dos homens e sua propensdo a violéncia (Marcondes, 2016). J& Locke,
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defende que, no Estado de Natureza, os homens tém direito a vida, liberdade e propriedade
privada, destacando a necessidade de um poder comum para garantir esses direitos, com a
possibilidade de derrubar governantes em caso de violacao do contrato social (Weffort, 2011).

Rousseau, por sua vez, destaca-se ao antever as complexidades do poder na
modernidade, especialmente na relagdo entre governo e soberania. Em seu “Contrato Social”,
Rousseau propde a vontade geral como agente central na elaboracdo das leis, enfatizando a
participagdo do povo na politica como condi¢ao essencial para a liberdade (Mascaro, 2016). A
soberania popular, para ele, ¢ inaliendvel, indivisivel, infalivel e absoluta, fundamentando-se
na vontade geral da populacdo (Rousseau, 1994).

Rousseau diferencia-se de Hobbes e Locke ao analisar a origem ontoldgica do homem,
destacando o impacto do encontro com outros grupos na evolugdo da sociedade e na concepgao
da propriedade privada. O contrato social, para o filésofo, ¢ o tratado que permite a transi¢ao
para o usufruto de direitos além do campo juridico (Mascaro, 2016). Na "Origem da
Desigualdade", ele critica a legitimidade da propriedade, associando-a a origem da
desigualdade e a sujeicdo da humanidade ao trabalho e miséria (Rousseau, 1973).

Enquanto Hobbes via 0 homem como mau e Locke como neutro, para Rousseau, o
homem ¢ bom e capaz de instituir a vontade geral, sinonimo de bondade e discernimento na
busca pelo bem comum. A liberdade civil, segundo Rousseau, ¢ alcangada quando a soberania
popular, expressa na vontade geral, determina as leis e as obedece (Weffort, 2011). Ele propoe
limites para a vontade geral, introduzindo a figura do legislador como representante da
sociedade na elaboragdo da democracia direta, consolidando a soberania popular.

Rousseau, na leitura comentada de Norberto Bobbio (2007), ¢ creditado com a
paternidade da democracia moderna, ao delinear os pilares e fundamentacdes da participacao
direta dos cidadaos em sociedade. Para ele, a democracia plena se mostra quase inconcebivel
de ser factivel quando consideramos as bases e condi¢des de “igualdade” que esta pressupde.
Ele afirma: “Se existisse um povo de deuses, governar-se-ia democraticamente. Mas um
governo assim perfeito ndo € feito para os homens.” Esse ambiente de simplicidade e isonomia
evitaria a proliferacao de problemas que prejudicassem a igualdade de condigdes de vida dos
habitantes e a equivaléncia da riqueza entre todos, a partir das pactuagoes.

Para o autor, a seguranga e permanéncia de um governo justo que proteja € promova 0s
interesses privados da populagdo s6 se dara se a participagdo individual direta de cada individuo
for assegurada, garantindo que a qualidade das decisdes beneficie o conjunto da sociedade,
considerando que “uma pessoa s6 pode ser verdadeiramente um cidadao quando quer o bem

geral e ndo o seu particular”.
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As Ciéncias Sociais t€ém oferecido um campo vasto de anélises, reflexdes e proposi¢des
quando o assunto ¢ participacao na pauta académica. Como um dos pilares revolucionarios da
sociedade moderna, o tema subjaz a estandardizacdo do antropocentrismo, caracteristica
fundante da modernidade. Assim, o sentido de participar aflora com énfase historica e politica
nos ultimos trés séculos, com mais ou menos eficacia, a julgar pelos periodos e contextos
observados.

A participagdo “aparece associada a outros termos, como democracia, representacao,
organizag¢do, conscientizacao, cidadania, solidariedade, exclusdo etc.” (Gohn, 2001, p. 14). Sao
diversas as correntes e autores que refletiram e atribuiram sentido a participacao, sendo que a
tradi¢do analitica remonta desde a Grécia antiga, consolidando-se no século XVIII, com o
postulado cientifico a lhe respaldar, tendo a democracia como matriz de estudo e trabalho.

No século XIX, a discussdo em torno da democracia se desenvolveu principalmente
através do embate entre diversas doutrinas politicas, a saber, o liberalismo, a corrente
anarquista, o socialismo, comunismo, entre outros.

O liberalismo tem como marco o discurso de Benjamin Constant, no qual afirma ser a
liberdade dos antigos muito diferente quando comparada com a dos modernos. A liberdade dos
modernos, que deve ser promovida e desenvolvida, ¢ a liberdade individual em relagdo ao
Estado, as liberdades civil e politica, exatamente oposta ao entendimento antigo de liberdade,
representada pela participacdo direta na formacdo das leis através do corpo politico,
representada pela assembleia dos cidadaos.

Outros autores identificados com a corrente liberal, a exemplo de Tocqueville,
entendiam ser a democracia representativa o melhor modelo a ser assumido num Estado liberal.
Nela, o dever legislativo cabe a um conjunto de representantes eleitos pelos direitos politicos.
Na democracia liberal, defendida pelos pensadores citados, a participagao no poder politico se
expande para além “do direito de exprimir a propria opinido, de reunir-se ou de associar-se para
influir na politica do pais, compreende ainda o direito de eleger representantes para o
Parlamento e de ser eleito” (Medeiros, 2011)

Tocqueville reelabora os ditames da sociedade democratica, ndo de um modo
prescritivo, cujas afirmagdes transitorias, de uma realidade dada, propunha uma suposta
superagdo desta. Ele inaugura, pelo prisma da observa¢do em curso, da rotina real de uma
sociedade, a sociedade americana em 1831, pelos seus pensamentos e sentimentos, suas
igualdades e diferencas simultaneas em um ambiente cuja auséncia de tradicionalismos, escassa
historia gloriosa, sem estruturas aristocraticas e onde o que as pessoas queriam saber das outras

era como estavam seus negocios.
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O autor faz referéncia as comunas (poder local, municipio) como a grande for¢a dos
homens livres, onde o povo, entende ele, ¢ a for¢a dos poderes sociais. Também fundamentou
suas ideias através dos estudos que realizou sobre a democracia da América, no século XIX,
quando constatou que: “a influéncia deste fato se estende muito além do carater politico e das
leis do pais, e que seu poder ¢ tdo grande sobre a sociedade civil quanto sobre o governo; cria
opinides, d4 azo a novos sentimentos, funda costumes novos e modifica seja o que for que ndo
produza” (Tocqueville, 1969, p. 33).

A democracia, para Tocqueville, ¢ a maneira de ser da sociedade, onde a soberania do
povo ¢ vista como uma forma de governo, é reconhecida pelos costumes e programada pelas leis, e,
segundo o filosofo, em nagdes em que a soberania popular é reconhecida, o governo nao ¢
legitimado por qualquer critério divino, mas sim pelo reconhecimento da importancia das
relagdes e associagdes com outros homens, porém, que ¢ de fundamental importancia a
existéncia de uma forca reguladora (Tocquevile, 1969). Esse seria um movimento de
reconhecimento da igualdade entre os homens, o que deve ser conquistado a partir da
participagao direta dos cidaddos na gestao da coisa publica.

E importante salientar, aqui, que o autor nos d4 a entender que a democracia ¢ um
conceito em disputa, como tantos outros. Portanto, as sociedades precisam se atentar para sua
constante participacdo e reafirmagdo na/da democracia, para que ndo caia nas redes do
autoritarismo.

Outro autor importante a ser ressaltado no século XIX, acerca da discussdo sobre
democracia e liberdade, ¢ Hegel, o qual, segundo Coutinho (1997), entre as possiveis leituras a
serem feitas sobre seu pensamento politico ¢ a relagdo estabelecida com a vontade geral de
Rousseau, considerada por ele abstrata e subjetivista. Contudo, também reafirma a importancia
central do conceito, principalmente sobre a discussao estabelecida em torno da formagao do
Estado moderno. Hegel também desenvolveu um conceito em torno do termo sociedade civil,
e estabeleceu alguns limites existentes entre esta e o Estado, ou seja, foi um dos primeiros a
pontuar a diferenca existente entre Estado e sociedade civil, preocupando-se em destacar a cada
instancia sua propria esfera de acao.

Na obra “Filosofia do Espirito”, Hegel sugere que a agao humana, a partir de algo maior
que chamou de filosofia politica ou filosofia do direito, apresenta uma repeti¢do de atos e
procedimentos em sua trajetéria que ele chamou de “objetivacdes” do espirito. Assim, como
elementos de compreensao disso, temos uma articulagdo entre familia, sociedade civil e Estado

como campo de funcionamento dessa acdao. Dessa forma, vamos encontrar na diferenciagao
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Hegeliana entre Estado e sociedade civil a partir daquilo que substancia o interesse dos homens
ao relacionar-se com cada ente desses, aferindo os resultados pelos quais se movem.

Quando uma ag¢ao traz consigo a natureza particular de agir, essa ¢ propria da sociedade
civil, manifestam-se nela e representam suas especificidades. No contraponto, o Estado
representa uma agao que remete ao conjunto da sociedade, de alcance geral e irrestrito.

A distingao estabelecida facilita por objeto de andlise e escala de valores verificar para
o autor a diferenga entre o mundo social € o mundo politico. Hegel enxerga na sociedade civil
o que ele chama de “sistema das necessidades”, significando segmentacdes das demandas que
serdo reivindicadas por grupos menores, cuja sintonia de interesses entres os demandantes
favorece uma linguagem comum, graus de interacdo reconheciveis, desvelando a sociedade
civil.

O século XIX também foi ber¢o de correntes de pensamento que buscaram ampliar e
expandir os pressupostos apresentados pelo liberalismo. Entre os representantes dessas
correntes, podemos destacar Karl Marx, elencando mudangas no modo de entender o processo
de democratizagao do Estado. Segundo o pensador, a liberdade e os direitos trazidos no bojo
do liberalismo do século XIX, constituem apenas o ponto de partida para o processo de
transformagao da sociedade.

O avango do processo de democratizagdo da sociedade inicia-se pela critica da
democracia apenas representativa, uma vez que os trabalhadores deveriam, segundo Marx,
exercer uma participagdo mais forte na politica, a partir da sua participagdo em orgaos de
decisdo politica, como os sindicatos, os partidos politicos, 6rgaos econdOmicos, entre outras
estruturas da sociedade capitalista.

Para Thamy Pogrebinschi (2007), o sentido da democracia na leitura marxiana,
apresenta uma compreensao da politica ndo institucional e ndo formal. Ele aponta a democracia
alheia as formas convencionais na sociedade, a saber, o Estado, institui¢gdes, legislacdo e o
direito como um todo. Diz que essas estruturas contribuem para a inviabilidade da democracia

pura, uma vez que ndo distancia nem tem ruptura entre o Estado Moderno e Sociedade Civil.

2.1.3 O século XX e a participacio

Segundo Gohn (2001), a discussdo sobre participagdao na ciéncia politica possui um
extenso histérico de estudos. Ao longo do processo historico, a participacao tem sido associada

a termos como democracia, representacdo, organizagdo, conscientiza¢do, cidadania e
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solidariedade. A referida autora ressalta a visdo conciliatoria de Rousseau, que enfatiza os
efeitos pedagdgicos da participagao na formagao individual do cidadao, promovendo civilidade
e corresponsabilidade. Ainda segundo a autora, a participagao facilita a aceitagdo de decisdes
coletivas e integragdo na comunidade.

Na contemporaneidade, a democracia tornou-se um sistema politico no qual a
participagdo ¢ atribuida ao povo, que a exerce de maneira direta, quando promulga as leis, toma
decisdes importantes e escolhe os agentes de execucdo, geralmente revogaveis; ou de maneira
indireta, representativa, quando o povo elege representantes através do voto, por um mandato
de duragdo limitada. Esses representantes devem representar os interesses da maioria; e existe
um tipo de participacdo na qual o povo ¢ chamado a estabelecer algumas leis através de
referendos (que podem ser de iniciativa popular), ou a impor um veto a um projeto de lei, ou
ainda a propor projetos de lei.

Esse modelo pode ser analisado a partir do que se convencionou chamar de Democracia
Participativa, caracterizada por mecanismos que garantem a participagdo popular na esfera
publica. Bobbio (2000), referindo-se ao problema da participa¢do da sociedade nas decisdes
politicas, indica trés fatores a partir dos quais um projeto democratico e participativo tem se
tornado dificil de se concretizar nas sociedades contemporaneas: a especialidade, a burocracia
e a lentiddo do processo.

Para o filésofo, o primeiro a saber, seria a necessidade de competéncias técnicas que
exigem especialistas para a solugdo de problemas publicos. Tal necessidade impossibilitaria
que a solugdo pudesse vir a ser encontrada pelo cidaddo comum, ndo aplicando, portanto, a
hipdtese democratica de que todos podem decidir a respeito de tudo. O segundo obstaculo
estaria ligado ao crescimento da burocracia, ordenada hierarquicamente de cima para baixo,
completamente oposta ao sistema de poder democratico. O terceiro obstaculo, segundo o
filosofo, diz respeito a lentiddo do processo. A emancipacao da sociedade civil promovida pela
democracia, exigiu o aumento das demandas do Estado, o que acabou por gerar a necessidade
de fazer opgdes que resultam em descontentamento pelo ndo-atendimento ou pelo atendimento
nao-satisfatorio. (Bobbio, 2000).

O autor também afirma ser possivel encontrar trés grandes tradigdes do pensamento
politico que tratam da tematica: a) a teoria classica, divulgada como teoria aristotélica, das trés
formas de governo, segundo a qual a democracia, como governo do povo, de todos os cidaddos
que gozam dos direitos de cidadania, se distingue da monarquia, como governo de um so, e da
aristocracia, como governo de poucos; b) a teoria medieval, de origem romana, apoiada na

soberania popular, na base da qual ha a contraposicao de uma concepcao ascendente a uma
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concep¢do descendente da soberania, conforme o poder supremo deriva do povo e se torna
representativo ou deriva do principe e se transmite por delegacdo do superior para o inferior; c)
a teoria moderna, conhecida como teoria de Maquiavel, nascida com o Estado moderno na
forma das grandes monarquias, segundo a qual as formas histéricas de governo sdo
essencialmente duas: a monarquia e a republica. A antiga democracia nada mais ¢ que uma
forma de republica (a outra ¢ a aristocracia), onde se origina o intercAmbio caracteristico do
periodo pré-revolucionario entre ideais democraticos e ideais republicanos. O governo
genuinamente popular ¢ chamado, em vez de democracia, de republica (Bobbio, Matteucci e
Pasquino, 1998).

De acordo com Bobbio, Matteucci e Pasquini (1998), a politica contemporanea
apresenta caracteristicas que definiriam um regime democratico, a saber:

1. O ¢6rgdo politico maximo, a quem ¢ assinalada a fungdo legislativa, deve ser
composto de membros direta ou indiretamente eleitos pelo povo em elei¢cdes de primeiro ou
segundo grau.

2. Junto do supremo 6rgao legislativo, devera haver outras instituigdes com dirigentes
eleitos, como os 6rgaos da administracao local ou o chefe de Estado (tal como acontece nas
republicas).

3. Todos os cidaddos que tenham atingido a maioridade, sem distincdo de raca,
religido, censo e, possivelmente, de sexo, devem ser eleitores.

4. Todos os eleitores devem ter voto igual.

5. Todos os eleitores devem ser livres para votar segundo a propria opinido formada,
da maneira mais livre possivel, ou seja, em uma disputa livre de partidos politicos que lutam
pela formagao de uma representagao nacional.

6. Devem ser livres também no sentido de serem colocados em condi¢ao de ter reais
alternativas (o que exclui como democratica qualquer elei¢ao de lista unica ou bloqueada).

7. Tanto para as elei¢des dos representantes como para as decisdes do 6rgao politico
supremo, vale o principio da maioria numérica, embora possam ser estabelecidas varias formas
de maioria segundo critérios de oportunidade nao definidos de uma vez para sempre.

8. Nenhuma decisdo tomada por maioria deve limitar os direitos da minoria,
especialmente, o direito de tornar-se maioria em paridade de condigdes.

9. 0O o6rgao do Governo deve gozar da confianca do Parlamento ou do chefe do Poder
Executivo, por sua vez, eleito pelo povo (Bobbio; Matteucci; Pasquini, 1998).

Certamente, nenhum regime historico jamais observou inteiramente o ditado de

todas estas regras; e, por isso, € licito falar de regimes mais ou menos democraticos. Nao ¢
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possivel estabelecer quantas regras devem ser observadas para que um regime possa dizer-se
democratico. Pode afirmar-se somente que um regime que nao observa nenhuma nado ¢
certamente um regime democratico, pelo menos até¢ que se tenha definido o significado
comportamental de democracia (Bobbio; Matteucci; Pasquini, 1998).

Em uma sociedade com ampla diversidade e pluralidade, com a abrangéncia de
multiplos interesses, os quais sdo considerados ou atingidos por meio do didlogo e da abertura
governamental, a demanda da sociedade ¢ algo possivel de conseguir somente por meio da sua
efetiva organizagdo e participacdo, com cidadas e cidaddos informados e mobilizados (Oliveira,
Lopes; Sousa, 2018). O espaco publico democratico € a conexdo entre as pessoas, ¢ acessivel e
ordena o crescimento urbano (Browne, 2015).

Ainda sobre as associagdes de democracia, sociedade civil e participagao, Cole (1920)
também se remete ao patrono da Revolugdo Francesa para mostrar como ele havia preconizado
a importancia de todos os cidaddos participarem de associagdes para sanar suas necessidades.
Essa participagcdo poderia ser através de cooperativas de consumidores e de conselhos de
utilidades (como abastecimento de gas) e associagdes que agrupavam individuos para cuidar de
direitos, como saude e educacdo. Além disso, propdés uma estrutura politica para o
desenvolvimento do processo participativo através das comunas local, regional e nacional.

Castells (1976), ao discutir sobre a participagdo em movimentos sociais na Europa, em
especial, os movimentos urbanos, afirmou que movimentos sociais sdo sistemas de praticas
sociais contraditorias, pois contestam a ordem estabelecida a partir das contradi¢des especificas
da problematica urbana. O autor considera que esses movimentos podem ou nao refletir, em
suas lutas, as especificidades da classe social ou da relacdo de exploragdo dessa classe, mas
nem todos os protestos convergem para a mudanga da transformacao social.

Gohn (1996) afirma que Manuel Castells ¢ um dos autores que compdem a corrente
contemporanea de estudos sobre a participagdo em movimentos sociais na Europa e busca
compreender, nesse processo de transformacao social, como a participagdo desempenha um
papel fundamental para as experiéncias dos movimentos sociais. Gohn (1996) também faz
referéncia a Alessandro Pizzorno, que afirma ser a participagao politica uma agao solidaria entre
os individuos, seja num contexto de Estado ou de classe, numa tentativa de conservar ou
modificar a estrutura do sistema dominante.

Diversos autores também reconhecem que uma variedade de atividades (do direito ao
voto as reunides de apoio a candidatos politicos) € classificada como participagao politica. Eles
destacam ainda que formas menos pacificas de participagdo também t€m sido reconhecidas na

sociedade, como manifestagdes de protesto, marchas, ocupacgdes de edificios, entre outras.
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Como visto, desde o inicio do capitulo, a ideia de participagdo tem sido objeto de
analises e interpretacdes desde o periodo classico grego, passando pelos diversos momentos
histéricos. Sempre servindo como tematica para os pensadores, mesmo, como referido
anteriormente, nao sendo intuitivamente chamada de participagdo, por vezes assumindo outros
conceitos.

Demo (2001), ao discutir a cidadania como forma vital para a existéncia da democracia,
aponta a participagao como meio pelo qual o cidadao descobre os direitos, vislumbra estratégias
de reagdo e tenta mudar os rumos da histéria. O proprio sentido de exercer a cidadania ja nos
aponta para a ideia de pertencimento, ou seja, o individuo se faz cidadao pela sua participagao,
uma participacdo consciente, a qual lhe atribui o titulo de cidadao.

Demo (2001) define a participagao como o exercicio democratico no qual elegemos e
retiramos do poder, estabelecemos ainda estratégias para exigir prestacdo de contas, para
desburocratizar, para forcar os mandantes a servirem a comunidade.

No século XX, a participag@o passou a ser discutida como uma medida de cidadania
associada a categoria de inclusao, combatendo, assim, a exclusdo social, sendo, na esséncia das
disputas tedricas e nos modelos e arranjos institucionais a democracia, motes para a discussao
mais pormenorizada acerca da eficacia dessas praticas. Se, por um lado, a democracia
representativa minimiza o tamanho e a complexidade das sociedades, por outro, coloca, de
maneira recorrente, a sua verdadeira legitimidade diante da sociedade que a constitui.

Partindo de questionamentos a democracia representativa que emergia na segunda
metade do século XX, alguns pensadores, a exemplo de Jiirgen Habermas e Joshua Cohen,
voltaram suas reflexdes para o exame da “democracia local e a possibilidade de variagdao no
interior dos Estados nacionais a partir da recuperacdo de tradi¢des participativas...” (Santos;
Avritzer, 2002, p. 42). Ambos focam suas pesquisas na importancia da participagao e da
soberania popular, dirigindo suas atengdes para a combinagao dos processos da democracia
representativa com os de participagdo popular.

Para esses autores, com os rituais da democracia representativa, ¢ impossivel garantir a
todos os atores de uma sociedade plural a oportunidade de demonstrar seus anseios, ou seja,
exercer sua participacdo de fato, pois essa fica comprometida aos interesses do poder
estabelecido. Em contrapartida, no exercicio de uma democracia, na qual a participacao popular
tem papel central nas tomadas de decisdes, temos exatamente a proposta de um meio inclusivo,
de modo que aqueles que serdo afetados pelas decisdes politicas, participardo do processo de

deliberagao.
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Para Habermas (2002), a coisa publica ¢ um espaco no qual os individuos,
principalmente grupos vulnerabilizados, como mulheres, populacdo negra, trabalhadores,
minorias raciais, podem apontar os problemas enfrentados e "problematizar em publico uma
condicdo de desigualdade na esfera privada". As agdes em publico dos individuos permitem-
lhes questionar a sua exclusdo de arranjos politicos. Habermas (2002), ao elaborar o conceito
de democracia discursiva e deliberativa, esta preocupado com o modo que os cidadaos
fundamentam racionalmente as regras do jogo democratico.

Safira Bezerra Ammann (1980) entende que a participagdo social no processo de
democratizagdo também assume uma perspectiva parecida com Habermas, uma vez que define
a participag@o como processo no qual as diversas camadas sociais tornam-se parte na produgao,
na gestao e no usufruto dos bens de uma sociedade historicamente determinada. Para Habermas,
a participagdo politica deve ser contextualizada num cenario de tensdo entre democracia e
capitalismo, bem como numa teoria da relagdo entre Estado e sociedade, na qual busca um
processo igualitario de deliberagdo, de maneira que seja manifesto de sistemas realistas de

tomada de decisdo do sistema politico das sociedades modernas (NETO; Artmann, 1995).

Na perspectiva liberal o processo democratico da-se exclusivamente sob a forma de
compromissos entre interesses concorrentes ¢ a garantia da equidade pretende-se
assegurada pelo voto, pela composi¢do representativa do legislativo e pelas leis,
justificadas em termos de direitos liberais fundamentais. Em contrapartida, na
interpretacao republicana segundo o autor, a forma¢do democratica da vontade da-se
sob a forma do discurso ético-politico, tendo como pressuposto para a deliberagdo um
consenso prévio, estabelecido culturalmente e compartilhado pelo conjunto dos
cidaddos (NETO; Artmann, 1995, p. 3408).

A teoria do discurso, ou teoria discursiva da democracia, realiza um entrelacamento
dessas duas teorias, a saber, a liberal e a republicana. Nela, a formagdo democratica ocorre a
partir de uma argumentac¢ao aprimorada, legitimada por meio de pressupostos comunicativos
que se estabelecem de diversas maneiras deliberativas, assim como pelos procedimentos que
garantem processos justos de negociagao.

Apesar do imbricamento teorico trazido por Habermas, Neto e Artmann (1995) chamam
a atengdo para o fato de ela carregar mais pressupostos do pensamento liberal, quando
comparada ao republicano. Isso se evidencia no enfoque dado a formagao politica da opinido e
da vontade, bem como na importancia da institucionalizacdo de formas comunicativas para tal
formacao. "O foco ndo ¢ a elaboracgao racional da vontade politica, mas a producao de resultados
administrativos efetivos para garantir bens comuns apoliticos e satisfazer preferéncias

individuais" (NETO; Artmann, 1995, p. 3409).
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Na esfera publica, as manifestagdes sdo escolhidas de acordo com temas e tomadas de
posigao a favor ou contra. As informagdes € os argumentos sao elaborados na forma de opinides
focalizadas, envolvendo discussdes em torno de valores, leis e politicas. Ou seja, os individuos
acabam por compartilhar interesses simples. Por isso, na esfera publica, luta-se por influéncia
politica, e essa se manifesta principalmente por meio da comunicagdo em massa, nos mais
diversos meios e instrumentos de comunicac¢ao, seja através de manifestagdes de movimentos
sociais, associagdes, organizagdes nao-governamentais, entidades religiosas, entre outros. Por
vezes, a esfera publica configura-se como intermediaria, sendo responsavel pela mediagdo entre
o mundo politico e os setores privados.

Foucault (1979) explica que os “discursos de verdade” da sociedade, por meio de sua
linguagem, comportamento e valores, sdo relagdes constituidas de poder e, portanto, aprisionam

os sujeitos, como destaca em seu texto.

Cada sociedade tem seu regime de verdade, sua “politica geral” de verdade, isto ¢, os
tipos de discurso que aceita e faz funcionar como verdadeiros..., os meios pelo qual
cada um deles ¢ sancionado, as técnicas ¢ procedimentos valorizados na aquisi¢do da
verdade; o status daqueles que estdo encarregados de dizer o que conta como
verdadeiro. (Foucault, 1979)

Para tanto, Foucault vé na linguagem uma forma ja constituida na sociedade, e por esse
motivo, os discursos ja circulam por muito tempo: “(...) analisando os proprios discursos, vemos
se desfazerem os lagos aparentemente tao fortes entre as palavras e as coisas, ¢ destacar um
conjunto de regras, proprias da pratica discursiva” (Foucault, 1985, p. 56).

De acordo com Foucault, as técnicas e praticas que induzem ao comportamento da
internalizacdo de movimentos sem questionamentos sdo chamadas de tecnologias do eu. As
tecnologias de poder como produtoras da subjetividade, a andlise arqueoldgica e a analise
genealogica sdo alguns dos aspectos que podem ser utilizados para analisar a construgdo
histérica de uma visdo mecanicista e reducionista da sociedade.

As decisdes assumidas na esfera publica s6 seriam legais mediante a participagdo dos
sujeitos a quem essas decisoes se destinariam. Sem a participagao do sujeito da agdo, politica
etc., ndo haveria validade nessa perspectiva. A esfera ptblica € o &mbito no qual a desigualdade
deve ser apontada, assim como toda mazela social que afeta diversos grupos vulnerabilizados;
sem isso, ndo ha legitimidade.

Sdo "validas as normas de acdo as quais todos os possiveis atingidos poderiam dar o seu
assentimento, na qualidade de participantes de discursos racionais" (Habermas, 1994, p. 142).

Aqui, fica mais evidente a ideia de participa¢do assumida por Habermas, uma vez que ela
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desempenha um papel protagonista na maneira como fundamenta a legitimidade de uma
sociedade. Também € necessario lembrar que essa € uma transformacao constante. Portanto, ha
ainda a necessidade de que essa legitimidade se concentre nesse processo de mudanga continua
para fortalecer cada vez mais a participacdo dos sujeitos nas decisdes sociais e, assim, ampliar
o peso da sociedade civil nas decisdes sobre temas diversos, fortalecendo a equidade social
(NETO; Artmann, 1995).

Na visao de Gohn (2001), a presenga e a participacao da sociedade civil nas politicas
publicas nos levam a um caminho importante, que ¢ a democratizagao da sociedade brasileira.
Essa participagdo acaba por ser representada pelas lutas das sociedades pelo acesso aos direitos
sociais e a cidadania, ou seja, uma luta por melhores condi¢des de vida em sociedade. A autora,
para isso, sinaliza quatro interpretagdes consideradas importantes no tocante a discussao sobre
o processo de participagdo, a saber: a liberal, a autoritaria, a democratico-revolucionaria e a

democratico-radical. Na concepcao liberal:

dados os pressupostos basicos do liberalismo, que busca sempre a constitui¢do de uma
ordem social que assegure a liberdade individual, a participacdo objetiva o
fortalecimento da sociedade civil, ndo para que participe da vida do Estado, mas para
fortalecé-la e evitar as ingeréncias do Estado — seu controle, tirania e interferéncia na
vida dos individuos (...) A participagdo liberal se baseia, portanto, em um principio da
democracia de que todos os membros da sociedade sdo iguais, e a participagdo seria
0 meio, o instrumento para a busca de satisfacdo dessas necessidades” (Gohn, 2001,

p. 15)

A concepcdo liberal, segundo a autora, apresenta duas derivacdes, a saber, a
liberal/corporativa e a liberal/comunitéaria. A derivacao corporativa ¢ ainda definida como um
movimento espontaneo dos individuos, havendo identidade e concordancia com a ordem social,
chamada de "bem comum". Geralmente, busca articular o processo participativo a existéncia
de organizagdes na sociedade. A derivagdo comunitaria concebe o fortalecimento da sociedade
civil em termos de integracdo dos o6rgaos representativos da sociedade aos 6rgdos deliberativos
e administrativos do Estado.

A autora analisa que ambos estdo baseados na participagdao de forma institucionalizada
€ que, por esta questdo, os grupos organizados devem participar no interior dos aparelhos de
poder estatal de forma que as esferas do publico e do privado possam se fundir. Nessa
perspectiva, tanto a corporativa como a comunitaria estdo fundamentadas no paradigma liberal,
na participagao espontanea do individuo, desconsiderando as diferencas de classe, raca e etnias.

Outra concepgao ¢ a autoritaria, entendida como orientada para a integragao e o controle

social da sociedade e da politica; ocorre em regimes autoritarios de massa de direita, como o
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fascismo e, de esquerda, como as grandes demonstracdes de massa em celebragdes e
comemoragdes nos regimes socialistas. A autora afirma, ainda, que pode ocorrer em regimes
democraticos representativos como um derivativo. (Gohn, 2001).

Nesse interim, a autora nos lembra que tal concepcao pode ser encontrada no Brasil ao
longo dos anos 1960 e 1970, periodo em que o pais estava sob o regime militar (1964-1985).
Os propositos apontados pela autora acerca desse periodo sdo o fato desse processo ser pensado
de maneira a cooptar e desarticular a participagao popular nas reivindicagdes da sociedade civil
organizada.

Ao dar continuidade as suas andlises, Gohn (2001) afirma que as outras duas formas de
concepcdo de participacdo, denominadas democraticas, representaram a fusdo das duas
concepgOes anteriores, mas a soberania popular deve ser entendida como a reguladora da
democracia, uma vez que a participagao € concebida como um fendmeno que se desenvolve na
sociedade civil, representada, por exemplo, pelos movimentos sociais, ou ainda por
organizagdes autonomas da sociedade, estrutura-se em coletivos organizados na luta contraria
as relagdes de dominacgao e pela divisao do poder politico.

O sistema paritario ¢ um ator fundamental nessa concep¢ao, pois tem como missao
formar quadros para uma participagao qualificada nos espacos citados (Gohn, 2001).

A interpretacdo radical sobre participagdo, segundo Gohn (2001), abrange teodricos e
ativistas que advogam o controle do poder nas maos da comunidade. Ela também afirma que o
paradigma radical propde estruturas paralelas como experimentacdo social para questionar o

poder dominante.

Essa concepgao opde-se ao corporativismo e demarca posicdes entre a sociedade civil
e o sistema politico. O sistema representativo, via processo eleitoral, ¢ o critério
supremo de organizagdo dos individuos nas formas de representagdo
institucionalizadas. Alguns vicios existentes na concepg¢do liberal, que explicam a
constitui¢ao de redes clientelisticas movidas pelo poderio econémico ou de prestigio
politico, ndo ficam ausentes na concep¢do de participagdo democratica, porque o
principio basico ¢ o da delegagdo de um poder de representagdo, ndo importando a
forma de como foi constituida essa representagdo (GOHN, 2001, p. 19).

Na concepgao radical, “a participacdo engloba tedricos e ativistas que questionam e
buscam substituir a democracia representativa por outro sistema, em muitos casos pela
denominada democracia participativa” (Gohn, 2001, p. 18). A ultima concepg¢ao apontada por
Gohn (2001) € a perspectiva democratico-radical, que tem como objetivo o fortalecimento da
sociedade civil, buscando construir caminhos que apontem para uma nova realidade social, sem

injusticas, exclusdes, desigualdades, discriminagdes etc.
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O pluralismo ¢ a marca dessa concepgdo. Os partidos politicos ndo sdo mais importantes
que os movimentos sociais, ¢ 0s agentes de organizacao da participagdo social sao multiplos.
Viérias experiéncias se enquadram nessa concepgao, como foruns de participagdo popular com
tematicas diversas, tais como reforma urbana, assisténcia social e meio ambiente (Gohn, 2001).

A década de 80 foi marcada pelas reivindicagdes dos movimentos sociais, €, na década
de 90, esses movimentos passaram a reivindicar cada vez mais a participagao na redefinicao
dos direitos e na gestao da sociedade. As modalidades de participa¢ao aqui descritas fizeram-
se presentes no cendrio politico brasileiro de diferentes formas, conforme o grupo de
representacdo do poder vigente, além da correlagdo de forcas estabelecidas pelos grupos sociais
que reivindicavam participagdo nesse poder e lutavam por mudangas nas condi¢des de vida da
populacao e pela implantacdo do regime democratico.

As conquistas e novas regulamentacdes juridicas, juntamente com a constituicao de
conselhos deliberativos e foruns de discussdo relacionados as politicas publicas, delinearam
novas perspectivas de participacao da sociedade civil no contexto politico brasileiro, permitindo
uma gestdo plural dos interesses sociais e preconizando o respeito as diferencas culturais,
comportamentais ¢ de valores dos mais diversos grupos e individuos da sociedade (Gohn,

2013).

2.2 A POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL (PNAS)

Nesse capitulo, analisaremos os antecedentes historicos, sociais e politicos da
construgdo do campo da assisténcia social no Brasil, a partir da contextualizacao da formagao
do Brasil contemporaneo, passando pela criagdo do Conselho Nacional de Servigo Social
(CNSS), de 1930, pela Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), enfrentando a ditadura militar
de 1964 até 1985, até a criacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS).

2.2.1 Antecedentes, conjuntura e contexto acerca da formacido social do Brasil

contemporineo

A sociedade brasileira ¢ moldada por praticas socio-politicas que persistem e se
transformam ao longo do tempo. No entanto, as ramificacdes desse processo continuam a
alimentar a desigualdade e a repeti¢do ciclica de desafios sociais sem solucdo aparente. O

entrelagamento colonial do racismo, misoginia e patriarcado € central para compreender a
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formacao atual do Brasil. De acordo com Caio Prado (1942), a colonizagdo no Brasil
estabeleceu uma estrutura social baseada na monocultura latifundiaria, sustentada pelo trabalho
escravo. Assim, a colonizagdo tropical, no contexto brasileiro, definiu aspectos fundamentais,
tanto econdmicos quanto sociais, na formagdo e desenvolvimento historico dos tropicos
americanos.

Caio Prado (1942) observa que a colonizagdo brasileira se destinava principalmente a
producao de agucar, tabaco, ouro, diamantes, algodao e, posteriormente, café, para o comércio
exterior. Diante desse cenario, conceitos como cidadania, direitos e participa¢do tornam-se
desafiadores em uma sociedade ndo construida com tais propositos. Essa lacuna ¢ acentuada
pelo Servigo Social, cuja historia no Brasil e a Politica Nacional de Assisténcia Social buscam
preencher, aspirando criar um senso de pertencimento essencial para o desenvolvimento da
cidadania.

Na analise desses eventos historicos, identificamos pilares que revelam uma tradig¢do
brasileira de negacao de direitos, auséncia de justica social e falta de principios igualitarios na
convivéncia coletiva. A infraestrutura constitucional de 1988 foi concebida para oferecer
politicas de prote¢do e promogado social, visando superar a escassez social enfrentada pelo
Estado ao longo de sua historia.

Ao longo dos séculos, o Brasil passou por diferentes regimes, incluindo mais de trés
séculos de colonialismo, quase sete décadas de governo imperial, cerca de quarenta anos de
ditadura civil-militar e menos de quatro décadas de vida democratica, com elei¢des diretas em
um ambiente de Estado de Direito questionavel (Cara, 2006). A participagao popular na escolha
de governantes, um elemento crucial para o sentimento de pertencimento e cidadania, constitui
menos de dez por cento da histéria democratica do pais.

Os processos eleitorais sdo frequentemente usados como indicadores do ambiente
democratico, mas sua analise vai além das eleicoes, envolvendo uma infinidade de
protagonismos e interagdes sociais que afetam os cidaddos tanto individualmente quanto em
sua fun¢do na sociedade (Paganini, 2016). Contudo, a trajetoria do pais ¢ marcada por
componentes identitarios que naturalizam elementos excludentes, como monopdlio, latifundio,
racismo estrutural e a heranca da escravidao.

O monopolio, destacado como uma pega marcante na historia brasileira, representa o
privilégio legal de explorar produtos, servigos, riquezas e vidas, muitas vezes respaldado por
leis ou proeminéncias sociais. O latifundio, além de grandes areas de terras, abrange a
acumulagdo de espagos publicos, mididticos e comerciais na leitura contemporanea (Cara,

2006). Estes conceitos fundamentam a sociedade atual, apesar de décadas de avangos e novas



38

lutas.

E importante considerar que, institucionalmente, o Brasil teve seu primeiro embrido de
Estado nacional na década de 1950, durante o governo de Juscelino Kubitschek, que buscou
planejamento e integragdo com seu Plano de Metas (Cara, 2006). No entanto, essa experiéncia
democratica foi interrompida pela ditadura militar a partir de 1964. A participagao popular na
escolha de governantes, essencial para o sentimento de pertencimento e cidadania, constitui
menos de dez por cento da historia democratica do pais.

Ao examinarmos a historia das politicas publicas no Brasil, encontramos os primoérdios
da atengdo social no Conselho Nacional de Servigo Social na década de 1930. No entanto, este
conselho consultivo, formado por indicagdes governamentais, carecia de representatividade da
sociedade civil. A influéncia de pensamentos europeus, notavelmente da Constituicdo Italiana
de Mussolini, ¢ evidente na concepgao desses conselhos (Paganini, 2016).

Em meados dos anos 1940, a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) foi criada para
atender o6rfaos e descendentes de soldados mortos na Segunda Guerra Mundial, marcando um
passo inicial no caminho que levou a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
contemporanea.

A luta do Servigo Social no Brasil, ao longo de sua historia, ¢ a Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), em particular, refletem essa dindmica. A PNAS busca estabelecer
um sentido de pertencimento que alimenta a cidadania. Nessa busca, identificamos pilares
histéricos que revelam uma tradigdo de negagao de direitos e a auséncia de justica social na
trama sociologica brasileira. Essa falta de estrutura garantista dos direitos fundamentais € o
cerne do sentimento de pertencimento e justiga social.

O texto constitucional de 1988 tentou, portanto, criar uma rede de servigos publicos para
oferecer politicas de prote¢do e promogdo social, visando superar a escassez social
historicamente enfrentada pelo Estado brasileiro. Com mais de trés séculos de colonialismo,
quase sete décadas de governo imperial, quarenta anos de ditadura civil-militar ¢ menos de
quatro décadas de vida democratica, o pais busca entender seu papel na cidadania, no
sentimento de pertencimento discutido ao longo do trabalho (Cara, 2006).

O ambiente democratico, representado por eleicdoes diretas para Presidente da
Republica, ¢ um marco, mas a participacao popular na escolha de governantes representa menos
de dez por cento da histéria democratica do pais. O texto considera os processos eleitorais como
ponto referencial, destacando-os como eixo de evidenciacdo do ambiente democratico, mas

enfatiza que a compreensdo vai além das eleigdes, abrangendo uma infinidade de
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protagonismos e interagdes sociais que impactam o cidaddo individualmente e no contexto
social (Paganini, 2016).

Por outro lado, a trajetoria do pais destaca componentes identitarios em seu cotidiano
social, construido ao longo do tempo na administragdo publica e nas trocas sociais validadas.
Essa construcdo naturaliza elementos excludentes e de ndo cidadania, reflexo da constituicao
peculiar do pais, que ainda apresenta comportamentos ¢ habitos culturais recorrentes, como o
monopdlio, o latifindio, o racismo estrutural e a persisténcia de resquicios da escravidao.

Ao examinarmos as feridas da histéria brasileira, deparamo-nos com o monopo6lio, uma
peca fundamental que denota o privilégio legal de alguns individuos em explorar produtos,
servicos, riquezas e vidas. Essa exploracdo, respaldada por leis e posi¢des sociais privilegiadas,
permite a pratica de comportamentos antiéticos, corruptos, egoistas e criminosos, muitas vezes
disfarcados sob a justificativa da meritocracia.

Outro aspecto que se entrelaca com o monopolio € o latifundio, um valor refinado pelas
parcelas mais poderosas da sociedade, que se apropriam de territdrios originalmente de uso
comum e coletivo.

Nesse contexto contemporaneo, o latifindio nao se limita apenas as extensas areas de
terra, abrangendo também espacos publicos, midiaticos, comerciais e mercadologicos,
conforme atualizado por Cara (2006). A abrangéncia desses conceitos permite uma analise
detalhada dos tracos fundamentais que moldam a sociedade atual, suas perspectivas e
desdobramentos, especialmente ao constatarmos a persisténcia desse quadro nas ultimas
décadas, apesar de avangos e novas areas de luta.

Ao considerarmos a historia recente, observamos possiveis avangos e retrocessos na
conquista de espacos constitucionais. No entanto, ¢ relevante ponderar que, do ponto de vista
institucional, o embrido do Estado nacional, com politicas publicas e experiéncia administrativa
republicana, emerge apenas na década de 1950, notadamente a partir de 1956 com o governo
de Juscelino Kubitschek (Cara, 2006). Apesar do otimismo inicial, essa governanga publica foi
interrompida menos de uma década depois pelo inicio de um longo periodo ditatorial militar
em 1964.

No ambito do cuidado a populagdo, historicamente, a Igreja Catolica desempenhou um
papel central, sendo a promotora das acgdes caritativas para os cidaddos. Embora a presenca da
igreja tenha desempenhado um papel virtuoso ao cuidar dos mais vulneraveis por devogao, a
proliferacao de atos de solidariedade mediados pela doutrina religiosa acabou por criar uma
rede espontdnea ¢ empirica de filantropia, aliviando o Estado de suas responsabilidades e

providéncias devidas.
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E dentro da visdo da igreja que surgem as primeiras escolas de Servigo Social no
Brasil. [...] a Questdo Social, luta contra a desigualdade social, ¢ uma preocupagao
assumida pela igreja dentro de uma luta contra o liberalismo e o comunismo. O
problema social no comego do século XX comega a ser assumido pelos catolicos
brasileiros, o que ¢ feito pela a¢do da hierarquia e organizacdo do laicato [...] O
Servigo social nasce ligado a atuagdo da Igreja Catodlica, a servigo de sua ideologia.
Além da ligag@o de sua pratica, hé sua ligacdo do ponto de vista teérico. Toda visdo
de homem se dara sob os quadros catolicos, tendo como sustentagdo filosofica o
neotomismo. Dada essa postura, teremos um tipo de formagdo marcadamente clara e
definida (Aguiar, 2011, p. 42-45).

Quando examinamos a historia € os caminhos para a constru¢do de um conjunto de
politicas publicas que promovam e defendam os direitos dos cidadaos e cidadas brasileiras, no
que tange sua vida social, vamos encontrar no Brasil, alguns vestigios que, quando costurados,
vao revelando o caminho que nos trouxe aqui ao século XXI, ao que hoje chamamos de Politica
Nacional de Assisténcia Social, a PNAS. Quando pensamos em politica publica, nos

remetemos a definicdo, para a qual significa uma:

Acdo coletiva de quem tem por fungdo concretizar direitos sociais demandados pela
sociedade e previstos na lei. Ou, em outros termos, os direitos declarados e garantidos
nas leis so t€ém aplicabilidade por meio de politicas publicas correspondentes, as quais,
por sua vez, operacionalizam-se mediante programas, projetos e servigos (Pereira,
2002, p.7).

Ao revisitar o desenvolvimento da assisténcia social no Brasil, encontramos vestigios
desde a criacao do Conselho Nacional de Servi¢o Social na década de 1930. Este conselho, de
carater consultivo, era constituido por membros indicados pelo governo, sem representacao da
sociedade civil. E evidente a influéncia do pensamento europeu, especialmente da Constituicdo
Italiana de Benito Mussolini, na concepcao desses conselhos, dada a afinidade do ditador
Getulio Vargas com essas ideias.

No entanto, ¢ importante ressaltar que esse Conselho Nacional de Servico Social,
embora tenha sido um marco, dista, consideravelmente, do que mais tarde entenderiamos como
Conselhos de Politicas Publicas. Sua atuagao carecia de foco, legitimidade e representatividade
para a sociedade brasileira.

No inicio dos anos 1940, seguindo a tendéncia do governo Vargas em adotar medidas
estrangeiras, foi criada a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), uma institui¢do de gestdo
hibrida entre o poder publico e as Confederacdes do Comércio e da Industria. Essa iniciativa
visava cuidar dos orfaos e descendentes dos soldados mortos na Segunda Guerra Mundial,

proporcionando um contexto adicional para a evolu¢do dos referenciais iniciais da assisténcia

social no pais (Paganini, 2016).
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2.2.2 Entre a assisténcia e a filantropia: a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e o

Conselho Nacional de Servico Social (CNSS)

Sob a governanga da primeira-dama, Sra. Darcy Vargas, o conceito de "primeiro-
damismo" na Assisténcia Social foi oficializado, inspirado em um termo do século XIX nos
Estados Unidos. No Brasil, essa expressio envolveu a participagdo das esposas dos
governantes, especialmente, na coordenacao de acdes sociais, eventos e instituicdes baseadas
em trabalho voluntario, benemeréncia e sentido religioso.

A conexao entre assisténcia social e patriotismo se intensificou, quando Darcy Vargas
reuniu senhoras da sociedade para apoiar os pracinhas brasileiros da FEB na II Guerra Mundial,
resultando na criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA). A LBA, inicialmente
concebida para agdes diretas no campo, evoluiu para uma entidade civil sem fins economicos
em 1942, congregando organizagdes de boa vontade.

Entretanto, a abordagem da LBA, influenciada por correntes do século XIX, como
neotomismo, positivismo e funcionalismo, perpetuou uma visdo de assisténcia social como
acao voluntaria desvinculada dos direitos de cidadania (Sposatil, 2004). Essa faceta consolidou
o "primeiro-damismo" na assisténcia social, focando em agdes emergenciais, pontuais e
fragmentadas durante calamidades, desviando-se dos principios universais dos direitos.
Visando expandir suas func¢des sociais, a LBA colaborou com escolas de servi¢co social,
estreitando lagos com a profissao.

Apesar desse avango, a assisténcia social permaneceu setorizada e fragmentada,
financiada por grandes corporacdes e contribuicdes compulsorias. A LBA, ao repassar verbas
para entidades privadas, estimulou o crescimento do aparelho assistencial privado e do servigo
social. No entanto, essa expansao nao resultou em mudangas qualitativas significativas para a
populagao, mantendo-se como agao paliativa (Mestriner, 2001).

Enquanto a LBA regulava a filantropia e executava programas com apoio privado, o
Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS) transitava entre os Ministérios da Satde e da
Educagdo. O CNSS, embora datado da década de 1930, contrasta com o modelo participativo
atual, marcado pela paridade e representatividade dos segmentos na Politica (Cara, 2006).

A criagdo da LBA desempenhou um papel crucial na mobilizagdo publica durante a
Segunda Guerra Mundial. Campanhas nacionais foram langadas, e a assisténcia as familias dos

convocados assumiu carater promocional, com postos de atendimento e trabalhos voluntarios
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no Distrito Federal (Iamamoto, 2008). Apesar da Constituicdo de 1934 atribuir ao Estado o
amparo aos desvalidos, somente em 1938 foi instituido o CNSS. Este, embora nao tenha sido
ativo, introduziu o servigo social no cenario politico-social brasileiro (Iamamoto, 2008;
Mestriner, 2001).

Na década de 1960, o golpe militar alterou a dinamica politica e social, consolidando a
heteronomia e mantendo a assisténcia social de natureza assistencialista. A criacdo da
FUNABEM, na década de 1970, exemplifica esse processo, marcado por violéncia e maus
tratos (Cara, 2006). O periodo de 1964 a 1984 restringiu a participagdo popular, mas na década
de 1980, a assisténcia social ganhou autonomia, sinalizando uma transicdo para politicas
publicas direcionadas ao setor. O Artigo 203 da Constitui¢do de 1988 solidificou esse avango,
transformando a assisténcia social em uma area de foco.

Na compreensao desses eventos, a LBA emergiu como simbolo de uma agao estatal
mais estruturada em servigos sociais, evidenciando o controle do governo tanto no Conselho
quanto na propria LBA. Este modelo de gestao, originado do desenho oficial federal, replicou-
se nos estados e municipios, estabelecendo uma instdncia de poder sobre os segmentos
vulneraveis e uma estética de cuidado das politicas governamentais para a sociedade, excluindo
a participacao de lideres e referéncias da sociedade civil (Mestriner, 2001; lamamoto, 2008).

Inicialmente, a LBA tinha a inten¢@o de atuar diretamente no campo, transformando-se,
em 1942, numa sociedade civil sem fins econdmicos, congregando organizagdes de boa
vontade. Nota-se a influéncia de correntes como neotomismo, positivismo e funcionalismo, do
século XIX, buscando moldar o comportamento social em dire¢do a uma pseudo ordem e
progresso.

A assisténcia social era encarada como uma agao voluntaria, desvinculada do direito a
cidadania (Sposati, 2004). Essa faceta da LBA estabeleceu uma associagdo marcante com a
assisténcia social, concentrando-se em ag¢des emergenciais durante calamidades, com
intervengdes efémeras, pontuais, urgentes e fragmentadas. Assim, a agdo da LBA consolidou a
atengdo emergencial e assistencial como o padrdo da atencdo social do estado brasileiro,
negligenciando os direitos de maneira universal. Apos campanhas de impacto durante a guerra,
a LBA tornou-se a institui¢do lider na area social, atuando como apoio politico ao governo
(Mestriner, 2001).

Com o objetivo de aprimorar suas func¢des sociais, a LBA passou a colaborar com
escolas de servico social especializadas, estreitando lagcos com o servico social. A assisténcia
social deixou de se basear apenas na caridade, mas ainda adotava praticas superficiais e

setorizadas, continuando com uma abordagem fragmentada e descontinua (Mestriner, 2001).
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Financiada por grandes corporagdes patronais, como a Confederacdo Nacional da
Industria e a Associagdo Comercial do Brasil, a LBA teve sua contribui¢do compulsoria
estabelecida em 1942, recolhida pelos Institutos e Caixas de Pensdes e Aposentadorias (IAPS),
financiamento que, posteriormente, foi votado no Congresso Nacional. Os objetivos basicos da
LBA, conforme seu estatuto, durante o "esfor¢o de guerra", eram colaborar com o poder publico
e a iniciativa privada, congregar brasileiros de boa vontade, prestar apoio ao governo e
promover o progresso do servico social no Brasil (Paganini, 2016).

Diante da queda do poder aquisitivo, a LBA expandiu suas agdes em todas as areas de
assisténcia social, criando programas de acdo permanente (Paganini, 2016). A instituicao
tornou-se um Orgdo impactante na reorganizagdo do aparelho assistencial privado e no
desenvolvimento do servigo social. Atuou como repassadora de verbas para obras assistenciais
particulares, oferecendo suporte ao surgimento de escolas de servico social nas capitais dos
Estados por meio de bolsas.

A LBA estimulou a expansao de entidades privadas de assisténcia e filantropia, mas ndo
resultou em mudangas qualitativas significativas para a populacao (Iamamoto, 2008; Mestriner,
2001). A institui¢do também promoveu a criacdo de comissdes municipais de voluntariado,
contribuindo para manter a dispersdo e fragmenta¢do das acdes emergenciais e paliativas

(Mestriner, 2001).

O surgimento da LBA terd, de imediato, um amplo papel de mobilizagdo da opinido
publica para apoio ao “esforco de guerra” promovido pelo governo, e
consequentemente ao proprio governo ditatorial. Nesse sentido, serfo lancadas
diversas campanhas de ambito nacional, como as da borracha usada, confecgao de
ataduras e bandagens, campanha do livro, campanha das “hortas da vitdria” etc. Para
os soldados mobilizados serdo patrocinados diversos servigos de promogéo ¢ lazeres
(cantinas, espetaculos, etc). A assisténcia as familias dos convocados terd também um
amplo carater promocional, apenas no Distrito Federal, a LBA montara mais de cem
postos de atendimentos e postos diversos de trabalhos voluntarios (IAMAMOTO,
2008, p. 251).

No contexto brasileiro, a Constituicdo de 1934 foi pioneira ao estabelecer a
responsabilidade do Estado na oferta de servigos sociais publicos, destinando 1% das rendas
tributaveis para o financiamento de assisténcia, maternidade e infancia. Contudo, somente em
1938, com o Decreto-Lei n° 525, foi criado o Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS) no
Ministério da Educacdo e Saude (Cara, 2006). Inicialmente, composto por sete membros
escolhidos pelo presidente da Republica, incluindo o juiz de menores do Distrito Federal e, no
minimo, dois diretores da reparti¢do do Servigo Social do Ministério da Educagdo e Saude, o

CNSS era um 6rgao consultivo do governo federal. Suas fungdes incluiam a realizagdo de
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inquéritos e pesquisas sobre desajustes sociais, a organizacdo do plano nacional de servigo
social, sugestao de politicas sociais ao governo e discussao sobre subvengdes governamentais
a entidades privadas (Iamamoto, 2008).

No entanto, conforme observado por lamamoto (2008), o CNSS ndo se destacou como
um organismo atuante, sendo mais associado a manipulacdo de verbas e subvencdes, além de
ser utilizado como um mecanismo de clientelismo politico. Apesar de exercer pouca influéncia
na politica de assisténcia social, o CNSS teve um papel relevante na introducdo do servico
social no cenario politico e social brasileiro, contribuindo para uma maior atengdo aos
trabalhadores (Iamamoto, 2008; Mestriner, 2001).

Mestriner (2001) corrobora essa avaliagcdo ao destacar que o 1° Congresso de Servigo
Social, previsto na criacdo do CNSS, s6 ocorreu em 1947, iniciativa da Escola de Servigo Social
de Sado Paulo. Apesar da pouca efetividade do 6rgdo, a autora salienta que o CNSS foi crucial
para a introdugdo do Servi¢o Social no contexto politico e social brasileiro, mesmo nao
desempenhando fun¢des como gestao de instituicdes assistenciais ou fiscalizagdo (Iamamoto,
2008).

A composicao do CNSS mudou em 1955, encerrando a fase de prevaléncia da sociedade
civil, marcada por arbitragens rigorosas nas subvengoes sociais. As indicagdes dos conselheiros
passaram a ser feitas por meio de negociacgdes politicas, e a arbitragem das subvengdes ficou a
cargo da Camara dos Deputados e do Senado.

Mestriner (2001) observa que, durante o governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961),
foram mantidos investimentos na filantropia, destacando-se iniciativas como a isengao de selo
nos recibos das contribui¢cdes das instituicdes registradas no CNSS e a Lei 3.577/59, que
introduziu o certificado de fins filantropicos e possibilitou a isengdo da cota patronal da
contribuicao a previdéncia social.

A década de 1960 foi marcada por alta expansdo da producao, porém, a inflagao afetou
principalmente as classes trabalhadoras e os mais pobres. Durante esse periodo, Janio Quadros
(1961) reiterou o apoio as institui¢des, regulamentando a Lei 091/35 e propiciando anistia as
instituigdes caritativas com débitos para a Previdéncia Social, por meio da Lei 3.933/61.

O governo de Joao Goulart (1961-1964) propds reformas constitucionais e criou o Plano
Trienal, mas o golpe militar de 1964 interrompeu essas iniciativas e instaurou um periodo
ditatorial, restringindo a participacdo popular. Durante esse regime, houve a criacdo do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) em 1974, responsavel pelos programas
sociais, ¢ do Sistema Nacional de Previdéncia Social (SINPAS) em 1977, ampliando a

previdéncia para trabalhadores urbanos e parte da area rural (Cara, 2006).
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O que importa acentuar, na funcionalidade econdmica e politica do Estado emergente
depois do golpe de abril, ¢ que ela determinava, simultaneamente, as suas bases sociais
de apoio e de recusa. Nas condi¢des dadas, promover a heteronomia implicava levar
adiante a exclusdo politica — inclusive, para além das classes subalternas, a de setores
da propria coalizdo vitoriosa. [...] o sistema de mediacdes que ele efetiva s6 se
viabiliza na escala em que amplia e aprofunda a heteronomia, mas prejudicando um
larguissimo espectro de protagonistas de todas as classes, deve, para exercer seu
poder, priva-los de mecanismos de mobilizagdo, organiza¢do e representagdo. A
exclusdo ¢ a expressdo politica do conteudo econdomico da heteronomia (NETTO,
2011, p. 29).

Nesse contexto, conforme aponta Cara (2006), a assisténcia social manteve seu carater
assistencialista, guiada por uma abordagem tecnocratica durante a Ditadura Militar no Brasil.
Nesse periodo, a¢des, beneficios, programas e projetos eram desenvolvidos com base em uma
logica de atendimento tematico e por faixa etéria.

A autora destaca o exemplo desse enfoque na gestdo do trabalho com criangas e
adolescentes, evidenciado pela criagdo da Fundagdo Nacional do Bem-Estar do Menor
(FUNABEM), sucedendo o Servico de Atendimento ao Menor (SAM) criado em 1940, durante
o governo de Gettlio Vargas. No entanto, o que era concebido como "bem-estar do menor" pela
FUNABEM resultou na criacdo da Fundacdo do Bem-Estar do Menor (FEBEM), uma
instituicdo marcada por violéncia, maus-tratos ¢ exploracdo de criangas e¢ jovens de origem
carente (Cara, 2006).

Ao final dos anos 60, nos estados e municipios, diversos mecanismos foram
estabelecidos para o atendimento social, vinculados aos gabinetes do governador ou prefeito,
ressaltando-se a forte ligacdo com o chamado "primeiro-damismo". Esse modelo de
organizagdo governamental, de assessoria e supervisao, ndo se origina efetivamente do Estado,
que ndo assume plenamente a responsabilidade pelas necessidades sociais da populagdo, nem
de uma subordinacao efetiva a iniciativa privada, comprometida com outros principios ético-
morais (Sposati, 2004).

Na década de 70, foram estabelecidos o Movimento Brasileiro de Alfabetizacao
(MOBRAL), o Servico Nacional de Formag¢ao de Mao de Obra (SENAFOR) e o Banco
Nacional de Habitacdo (BNH) para o financiamento de habitacdes populares, ampliando a
presenca da assisténcia também nas relacdes sociais de produgdo, além dos atos filantropicos.

O Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS), agora vinculado ao Ministério da
Educagao e Cultura, obteve status de 6rgdo estatal, expandindo sua regulagdo na area, mesmo
perdendo a atribuicdo de subvengdes para os parlamentares. Apesar disso, 0 CNSS conseguiu
exercer consideravel influéncia, embora seu trabalho fosse caracterizado pela falta de

articulagdo com movimentos sociais setoriais (Mestriner, 2001).
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Na década de 80, ao término da Ditadura Militar iniciada em 1964, a assisténcia social
ganhou mais espago e autonomia, preludiando o surgimento de uma politica publica
diretamente voltada para esse campo. O crescimento dos cursos de Servigo Social, aliado as
pesquisas realizadas nessas universidades, notadamente em areas como Filosofia, Ciéncias
Sociais e Histdria, contribuiu para a concretizagdo dessa possibilidade, culminando no Artigo

203 da Constituicao de 1988.

2.2.3 A Descentralizacdo da Politica de Assisténcia Social a partir de 1988

A retomada da democracia em 1985, apesar da frustracdo com as Diretas Ja, gerou um
estado de transicdo e debates desejados pela populacdo. O Congresso Nacional, apesar das
contradigdes parlamentares, tornou-se o centro das novas conquistas, proporcionando a
experiéncia de fazer politica e debater.

A Constituinte, encarregada de elaborar a nova Constitui¢ao, revitalizou o envolvimento
dos brasileiros na politica, restituindo o direito a voz, voto, contraditdrio e participagdo popular.
Essa fase também implicou a absor¢do de novos conceitos e decoros, conforme os principios
republicanos e a "realpolitik".

A Seguridade Social incorporou, no ambito do direito social, um conjunto de
necessidades e provisdes anteriormente restritas ao ambito privado ou a cidadania regulada,
como saude, previdéncia social e assisténcia social, estabelecendo um arcabougo de amparo,
protecao e promog¢ao para os cidaddos. Isso resultou na consolidagao da luta pelos direitos
sociais e na transformagdo das relagdes sociais no pais nas décadas de 1980 e 1990. O
atendimento social deixou de ser meramente assistencial para adotar uma concepgao de direitos
e ampliacdo da cidadania, com o reconhecimento dos direitos ganhando espaco em detrimento
do clientelismo, impulsionado pelos movimentos sociais (Cara, 2006).

Nesse contexto, as questdes sociais relacionadas a assisténcia social ganharam maior
relevancia, levando a estratégias para enfrentar e reduzir as desigualdades sociais nacionais. A
Carta de 1988 estabeleceu diretrizes para as politicas publicas e deu origem a Lei Orgénica da
Assisténcia Social (LOAS) em 1993, que delineou objetivos, principios e diretrizes para agcdes
descentralizadas e participativas, envolvendo ativamente o poder publico e a sociedade civil.
Essa abordagem fundamentou e estruturou a Assisténcia Social como uma politica de direitos,
com a participagdo crucial dos movimentos sociais na construgao de novos paradigmas para as

politicas publicas e sociais.
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A concepgao de direitos foi ampliada e consolidada na Constituicdo de 1988 e na
criagdo da LOAS em 7.12.1993, elevando a Politica de Assisténcia Social ao status
de politica de seguridade social, ao lado das Politicas de Saude e Previdéncia Social.
Além disso, a lei determinou que os Conselhos Municipais fossem responsaveis por
garantir a efetivagdo do sistema descentralizado e participativo de Assisténcia Social
(Cara, 2006, p. 32).

A Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) configura a assisténcia social brasileira
como politica publica, representando uma ruptura com um histérico social e politico que
marcou a aten¢do social no Brasil. Os impactos da questdo social foram significativos, com
elevados indices de desigualdade nas décadas anteriores a Constituicao de 1988. Diante desse
contexto, a assisténcia social passou a se concentrar na prote¢ao dos trabalhadores, na mitigacao
da vulnerabilidade e na redu¢do da pobreza evidenciadas na realidade brasileira.

Anteriormente, enfrentada por meio de agdes assistencialistas setorializadas e efémeras,
a realidade passou a ser compreendida e abordada com base em direitos e cidadania, rompendo
com o clientelismo histoérico. Vale ressaltar que a assisténcia social, conforme o proprio nome
indica, ¢ destinada a toda a populacgao, independentemente de classe, transcendendo a questao
da desigualdade economica para abranger todas as esferas da sociedade como um servigo social
(Iamamoto, 2008).

A LOAS promoveu mudangas estruturais e conceituais na assisténcia social, criando um
cenario com protagonistas e praticas inovadoras. No primeiro capitulo, sdo abordadas as
defini¢des e objetivos da assisténcia social, j& estabelecidos na Constituicao de 1988, referentes
a protecao da familia, infancia, adolescéncia, velhice, habilitacdo e reabilitacdo da pessoa com
deficiéncia. O segundo capitulo delineia os principios e diretrizes, estabelecendo a
universalizagdo, dignidade e autonomia como elementos fundamentais para o exercicio pleno
da cidadania (Cara, 2006).

A lei preconiza a descentraliza¢do e o comando unico em cada esfera de governo, além
da participagao social na elaboracao de politicas e na conducao do trabalho assistencial.

No terceiro capitulo, aborda-se a gestdo da assisténcia social, definindo a
descentralizacdo e a participacdo como fundamentais. O Ministério do Bem-Estar Social ¢
encarregado de coordenar a Politica Nacional de Assisténcia Social. Sdo estabelecidas normas
gerais para o funcionamento de entidades e organizagdes de assisténcia social.

O quarto capitulo trata de beneficios, servigos, programas e projetos de assisténcia
social, incluindo o Beneficio de Prestacao Continuada (BPC), com valor mensal equivalente a
um salario-minimo para pessoas com deficiéncia e idosos em situacao de vulnerabilidade social

(Cara, 2006). A LOAS consolida a assisténcia social como um direito do cidaddo, sendo
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também uma obrigacdo do Estado atender as demandas sociais minimas por meio de

mecanismos e instrumentos publicos para suprir necessidades basicas.

A colocagdo da Assisténcia Social entre os direitos sociais de cidadania — "ha uma
assisténcia que ¢ devida e o dever do estado em presta-la, implica na reversdo da
abordagem antes vigente na area, em que servicos e auxilios assistenciais eram
oferecidos de forma paternalista, como dadivas ou benesses de forma descontinua e
sem maiores preocupagdes com a qualidade, na medida da disponibilidade de recursos
e dos interesses politicos dos governantes, ou de exercer o controle social sobre os
grupos pobres e marginalizados, ou de obter legitimagdo e, principalmente apoio
politico-eleitoral (Barbosa, 1991, p. 5).

O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e a Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social foram estabelecidos pela Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) como
instancias fundamentadas na participagdo popular para a elaboragdo, controle e avaliacdo da
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS). A LOAS atribuiu aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios a responsabilidade de constituirem seus respectivos conselhos,
marcando uma mudanga histérica significativa.

A participacdo popular e o controle social, inovagdes introduzidas pela LOAS,
contrastam com o antigo Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), abolido pela mesma
lei, que carecia de representatividade adequada e era caracterizado por uma centralizagao
autoritaria e clientelista dos recursos governamentais (Boschetti, 2000). Além disso, a LOAS
definiu a estrutura de financiamento da assisténcia, instituindo o Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS) e os Fundos de Assisténcia Social dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, submetidos a orientagdo e controle dos respectivos conselhos de assisténcia social
(Boschetti, 2000).

Essa mudanga também representou uma descontinuidade historica, pois anteriormente
ndo havia obrigatoriedade de inclusdo orcamentdria e indicacdo legal das fontes de
financiamento, deixando a destinacdo de recursos sujeita a vontade politica e a incerteza
econdmica. [sso era agravado pela falta de critérios transparentes para a distribuicao de recursos
entre estados e municipios e entre os programas implementados, dificultando o
acompanhamento e controle do fluxo dos recursos aplicados (Boschetti, 2000).

O CNAS, em substituicdo ao CNSS, representa uma inovagao democratica nas decisoes
da politica de assisténcia, sendo um conselho paritario com forte participacao da sociedade civil
na esfera estatal. Essa caracteristica reforca seu papel na conducao da PNAS, visando romper
com os padrdes histdricos e construir um novo projeto de prote¢do social. A participagio da

sociedade civil é estabelecida, na LOAS, como instincias deliberativas do sistema
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descentralizado e participativo de assisténcia social, com composi¢ao paritaria entre governo e
sociedade civil, incluindo o CNAS, os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social e os
Conselhos Municipais de Assisténcia Social (LOAS, 1993).

O artigo dezoito da lei define as atribui¢gdes do CNAS, incluindo a aprovagao da Politica
de Assisténcia Social, a normatizacdo das agdes e a regulacdo dos servicos publicos e privados
no campo da assisténcia social, além de estabelecer normas para a concessdo de registro e
certificado de fins filantrépicos as entidades privadas prestadoras de servigos e assessoramento

de Assisténcia Social (LOAS, 1993).

O controle social, exercido pelos conselhos de assisténcia social, ¢ o exercicio
democratico de acompanhamento da gestdo e avaliagdo da Politica, do Plano
Plurianual de Assisténcia Social e dos recursos financeiros destinados a sua
implementagdo. Uma das formas de exercicio desse controle ¢ a de zelar pela
ampliacdo e qualidade da rede de servigos assistenciais para todos os destinatarios
da Politica (Brasilia, 2002, p. 21).

Atualmente, o Brasil conta com aproximadamente 33 mil conselhos municipais.
Embora eles ndo substituam as institui¢des politicas de representagdo ou os movimentos
populares, representam uma transformacdo nas relagcdes entre governos e cidaddos na
administracdo da "coisa publica" (Raichelis, 1997). Resultado de conquistas legislativas, esse
cenario proporcionou um ambiente propicio para o desenvolvimento de experiéncias
participativas, destacando-se em varias regides do pais, com representagdo de diversos
segmentos e a capacidade de gerir ou cogerir politicas publicas.

A institucionalizacdo desses espacos, respaldados por lei e legitimados para o exercicio
do controle social, resultou na criacdo de conselhos, orgdos colegiados permanentes e
deliberativos. Esses sdo responsaveis pela execu¢do, formulagdo, fiscalizagdo, promocao e
defesa das politicas publicas. A soberania dos conselhos, ainda pouco familiar a sociedade
brasileira, requer sua criacdo por meio de lei, sem submissdo a hierarquias ou a quaisquer
mecanismos locais de operagdo. Seus membros devem possuir profundo conhecimento da
Politica Publica, independéncia e conduta ética diante das causas e consequéncias de suas a¢des
(Cara, 2006).

Raichelis (1997) destaca que, no caso dos Conselhos de Assisténcia Social, a formacao
da esfera publica ¢ parte integrante do processo de democratizagdo da vida social. Isso fortalece
o Estado e a sociedade civil, inserindo os interesses da maioria nos processos de decisdao
politica. O controle social concretizado torna os conselhos espagos prioritarios em cada esfera
de governo, trazendo para o cotidiano dos cidaddos o entendimento de que sua participagao na

"coisa publica" ¢ fundamental para a efetivacao dos direitos individuais e coletivos.
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A apropriacdo desse espaco territorial pela populagdo, essa interagdo com a vida
cotidiana na transformacao dos conceitos de Estado e sociedade, fundamenta o engajamento
politico e a participacao social. Nesse sentido, a LOAS destaca o papel dos conselhos no
fortalecimento das politicas, sendo essenciais para o repasse de recursos a estados e municipios.
Cabe ao conselho municipal aprovar o plano municipal elaborado pelo 6rgao executivo,
ampliando o didlogo em foruns e conferéncias e implementando propostas da sociedade civil
na Politica de Assisténcia Social como meio de reduzir a exclusdo social.

Em 1995, mesmo com or¢amento limitado, a Assisténcia Social iniciou negociagdes
com os estados para implementar a LOAS e transferir os servigos de acdo continuada. A partir
de 1996, os estados passaram a ser responsdveis por esses servigos. Foi estabelecido um
compromisso com os governadores por meio de convénios de cooperagdo técnica e financeira,
nos quais as Superintendéncias Estaduais abrigariam também os conselhos de direitos de
diversas areas, como assisténcia social, crianga e adolescente, e idosos, entre outros (Boschetti,
2000).

Além disso, compromissos foram assumidos para criar os instrumentos previstos na
LOAS, como conselhos, fundos e a elaboracao de planos de assisténcia social. Os servigos antes
operacionalizados pela extinta LBA foram transferidos as prefeituras por meio de convénios de
cooperacgao técnica e financeira, com a responsabilidade de garantir a continuidade dos servigos
durante a implementa¢do da LOAS. Houve uma ampla articulagdo com estados e municipios
para estruturar o sistema descentralizado e participativo da assisténcia social, incluindo a
organizacdo de foruns e debates, bem como a participagdo em conferéncias estaduais e
municipais de assisténcia.

Em dezembro de 1998, o CNAS aprovou, por unanimidade, a PNAS e a primeira Norma
Operacional Basica de Descentralizagdo. Desenvolvida em parceria com estados € municipios,
essa norma foi referendada em reunido ampliada do CNAS, em Belém do Para. A Assisténcia
Social, que contava com cerca de seis mil funciondrios em 1995, viu esse nimero aumentar
para quase setecentos servidores em 1999, com o restante distribuido entre outros 6rgaos
publicos. Nesse ano, foi criada a Secretaria de Estado de Assisténcia Social, responsavel pela
implementagao da PNAS, coordenacgdo da Politica Nacional do Idoso e combate a pobreza e a
exclusao social em parceria com ministérios setoriais e a sociedade (Boschetti, 2000).

Neste historico, cabe abordar o papel que conferéncias assumem para a politica de
assisténcia social ao garantir a efetiva participagdo de usudrios, trabalhadores e organizagoes

sociais, deliberando de maneira democratica os rumos do SUAS.
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Entre as treze conferéncias realizadas até hoje, destaca-se a relevancia da I'V. Traducao
concreta da Lei Organica de Assisténcia Social - LOAS, a IV Conferéncia Nacional cumpriu
importancia especial por ter acontecido celebrando exatamente uma década da promulgacao
desta Lei, que regulamentou a politica publica de assisténcia social no Pais. Esta circunstancia
solicitou uma especial agenda em torno da avaliacdo dos caminhos percorridos e uma relevante
pauta de deliberagdes em torno da construgdo dos novos caminhos a percorrer, auscultados os
conselhos de um tempo vivido entre conquistas e dificuldades.

A importante trajetéria dos 10 anos de LOAS foi efetivamente o diapasdo que produziu
todos os tons da IV Conferéncia Nacional, o que pode ser principalmente identificado na
tematica que a fundamentou, revelando as esperangas e os desafios do tempo, qual seja, a
Assisténcia Social como Politica de Inclusdo: uma nova agenda para a cidadania — 10 anos de
Loas.

A IV Conferéncia Nacional, organizada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social
e construida pelos 1.053 participantes, apontou para a preméncia de perceber e lutar pela
Assisténcia Social como uma politica de inclusdo social, compativel a uma nova agenda de
cidadania. Com isso, os trabalhos da IV Conferéncia - painéis, grupos, debates e eventos —
realizaram-se assentados sobre o claro projeto de cidadania que baliza a LOAS: o
reconhecimento coletivo do direito igualitdirio de todos os individuos sociais,
independentemente da trajetoria pessoal, visando ao exercicio da sua cidadania e,
consequentemente, buscando a erradicacao da pobreza, a reducao da desigualdade social e o
combate a exclusdo social. E nesta conferéncia que se aponta para a criagdo e implementagio
do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS como uma rede estruturada para atender a toda
populacao.

A aprovacao das diretrizes da PNAS marcou o inicio oficial da gestdao publica e
participativa da assisténcia social, com os conselhos deliberativos e paritarios nas trés esferas
de governo como protagonistas. Esses conselhos possuem prerrogativas de deliberagdo e
fiscalizacdo na execug¢do da politica, bem como no seu financiamento.

A Politica Nacional de Assisténcia Social surge no cendrio social brasileiro como uma
conquista que deve ser remetida a sociedade brasileira, que, ao longo de turbulentos periodos,
com muita luta e resiliéncia, conseguiu consolidar, nos marcos historicos da redemocratizacao,
seu combate as desigualdades sociais, discutir a convivéncia social com bases igualitérias, livres
e socialmente justas, tendo sempre a participagdo como ponto fundamental nas tomadas de

decisdo.
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2.3 CONSELHOS E PARTICIPACAO SOCIAL

Nesse capitulo, versaremos sobre as manifestacdes dos conceitos trabalhados
anteriormente, a saber, democracia e participa¢do, no cenario nacional, principalmente no que
tange a participacdo da sociedade civil e sua relagdo com o Estado brasileiro, através dos
Conselhos de politicas publicas. Para isso, nosso recorte serd a construc¢ao conceitual e histdorica
dos conselhos, partir da redemocratizacao brasileira, refor¢cada pela construcao da Constituigao

Cidada, de 1988.

2.3.1 Historia e contextualizacdo dos Conselhos

No contexto das transformacgdes ocorridas, Carvalho (2017) destaca a popularizagao da
palavra "cidadania" no cotidiano de politicos, jornalistas, intelectuais, lideres sindicais, e outros.
Esse periodo foi marcado por entusiasmo devido a democratizagdo das institui¢des, oferecendo
a oportunidade de participacdo mais ativa no processo democratico, aparentemente capaz de
transformar a identidade nacional.

A conquista do direito de eleger prefeitos, governadores e presidentes ndo apenas
representou uma garantia de liberdade, participacdo, seguranga, desenvolvimento, emprego ¢
justica social, mas também contribuiu para a popularizacdo e integracdo do conceito de
cidadania.

Nesse contexto, ¢ fundamental refletir sobre o significado da cidadania para a sociedade.
O sentimento de pertencimento proporcionado pela cidadania nos leva a considerar os
problemas e desigualdades sociais decorrentes de sua auséncia. A existéncia formal dos direitos
ndo assegura automaticamente seu pleno exercicio na pratica social. O direito a liberdade, em
todas as esferas, e o exercicio do voto ndo garantem a existéncia de representacoes
comprometidas em resolver os problemas imediatos e futuros da sociedade (Chaui, 2015).

Assim, ¢ imprescindivel construir e exercer a cidadania, que, segundo Carvalho (2017),
apresenta uma multiplicidade de dimensdes, algumas das quais podem estar presentes sem as
outras.

O pesquisador destaca a cidadania plena, entendida como aquela que incorpora ideais
de liberdade, participacdo e igualdade para todos. No entanto, na pratica, a historia tem revelado
um modelo diferente, que serve como um padriao intermedidrio na gestdo da qualidade da

cidadania em cada pais e em diferentes momentos historicos.
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Direitos civis sdo os direitos fundamentais a vida, a liberdade, a propriedade, a igualdade
perante a lei, sem os quais, principalmente a liberdade de opinido e organizagdo, os direitos
politicos, sobretudo o voto, servem unicamente para justificar governos. Os direitos politicos
sdo aqueles que conferem legitimidade a organizagdo politica da sociedade. Os direitos sociais
garantem a participacdo na riqueza coletiva, ou seja, incluem o direito a educacao, ao trabalho,
ao salario justo, a satde, a aposentadoria. Para Carvalho (2017), os direitos sociais podem
existir sem os direitos civis e, certamente, sem os direitos politicos, podem, ainda, ser usados
em substituicdo aos direitos politicos, entretanto, seu contetido e alcance tendem a ser
arbitrarios.

A participagdo politica no Brasil, enquanto expressdo da cidadania, tem experimentado
um crescimento constante desde o periodo de democratizagdao, como observado por Avritzer
(2011). Diversos espacos foram criados e ampliados com o objetivo de englobar um nimero
cada vez maior de pessoas.

A Constituicdo de 1988, em particular, fortaleceu essa participacdo ao estabelecer uma
solida institucionalidade participativa, composta por conselhos, orcamentos participativos e
outras formas de associativismo. Essa constitucionalizacdo garantiu a participagdo como um
direito fundamental, indo além do sistema eleitoral tradicional, permitindo uma interagdo mais
profunda entre a participacdo e as politicas publicas.

Setores como saude, assisténcia social, questdes urbanas e étnico-raciais, entre outros,
foram progressivamente influenciados por novas formas de deliberagdo na construcdo de um
arcabouco juridico. Em outras palavras, o conceito constitucional de democracia participativa
definiu a abordagem das institui¢gdes em relacdo a uma sociedade mais participativa. Isso se
manifestou nos conselhos de politicas publicas, or¢amentos participativos, féruns, conferéncias
e outras instancias participativas, também denominadas de instituicdes ou arranjos
participativos (Paula, 2005).

As particularidades das instituigdes participativas sdo delineadas pelo perfil dos atores
envolvidos em setores especificos, bem como pela quantidade de participantes no processo
decisorio (Avritzer, 2011). Diversos autores destacam que a participacao, viabilizada pela
Constituicao de 1988, ¢ um principio essencial da democracia. Além de conceder o direito
politico, a participacdo assegura o direito a informacao e a defesa dos interesses, permitindo
uma atuacdo efetiva na gestdo publica (Dallari, 1996).

Para Dallari (1996), a participa¢do popular atende a necessidade dos cidadaos como
sujeitos de pertencimento, possibilitando sua atuagao legislativa, administrativa ou judicial para

ajustar os interesses publicos representando diversos segmentos sociais. Ela se concretiza
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quando os cidaddos participam diretamente das propostas, deliberam sobre elas e encontram
caminhos alternativos aos estabelecidos historicamente (Lyra, 2000). No Brasil, a participagao
popular evoluiu de uma simples incorporacao em agdes assistenciais € comunitarias nos anos
50 para um protagonismo politico nos anos 80 (Gohn, 2001).

Weffort (1992) destaca que a luta pela consolidacio da democracia e por uma
participagdo mais efetiva da sociedade na formulag@o e implementacao de legislagdo justa tem
sido crucial para transformacgdes sociais. A participacao, proveniente de movimentos sociais,
organizagdes da sociedade civil e institui¢des religiosas, enriquece a democracia brasileira,
refletindo a diversidade do pais. E fundamental ressaltar que a fiscalizagdo e os ajustes ao longo
do processo historico sdo elementos essenciais para o pleno funcionamento da participagao
social na afirmacao dos direitos e da democracia brasileira.

Com a abertura de novos canais de participagdo pelo Estado, na década de 90, a relacao
com a sociedade sofreu alteragdes significativas. Os movimentos sociais passaram de uma
postura predominantemente reivindicativa e contestadora da legitimidade do Estado para uma
posi¢do mais propositiva e formuladora. Essa mudanca também ocorre na compreensao da
participagdo como um espaco de disputa, ampliando sua legitimidade e seus interlocutores.

A participagdo, segundo Carvalho (1998), antes vista como confronto, passa a ser
entendida como disputa e negociagdo. A reivindica¢do dos movimentos sociais de participagao
popular evolui para a aspiracdo de participar efetivamente na gestdo da sociedade.

Segundo Gohn (2013), a participagdo comunitaria e popular, da década de 80, da lugar
a participacao cidada, onde a categoria central deixa de ser a comunidade e o povo para abranger
toda a sociedade, com sua pluralidade de interesses. A participagdo cidada é fundamental para
compreender a evolugdo desse conceito no novo associativismo dos anos 90.

A autora destaca que o conceito ajusta alguns pontos em relacao a participagdo, pois a
categoria central deixa de ser a comunidade ou o povo, passando a abranger toda a sociedade.
O conceito ndo se refere mais apenas a grupos excluidos por problemas ou falhas do sistema,
afirma a autora, nem esta limitado a grupos marginalizados socialmente. Em vez disso, busca
associar-se e representar a diversidade de individuos e grupos sociais, com interesses € projetos
variados, na tentativa de integrar a cidadania de maneira equitativa, legitimada pelo espago e
atendimento proporcionados pelo aparelho estatal.

A Participacdo Cidada, portanto, busca a universalizagdo dos direitos sociais ao
expandir o conceito de cidadania e reorganizar a compreensao do papel e do carater do Estado.
Neste novo milénio, conforme Gohn (2013) destaca, essa participacdo se manifesta como

intervengao social periodica, planejada e transversal em todo o processo de formulagdo, feitura
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e implementagdo das politicas publicas, sendo estas o foco central das agdes. Exemplos desse
crescente envolvimento cidaddo incluem as politicas de género, de combate a violéncia contra
a mulher e as politicas étnico-raciais.

A Participacdo Cidada envolve tanto lutas sociais quanto institucionais. Embora seja
crucial que a sociedade se mobilize, se organize e participe ativamente, isso por si s6 nao ¢
suficiente. E essencial que as institui¢des politicas e seus representantes também demonstrem
preocupacao, exercendo a vontade politica dos governantes. Esta responsabilidade ndo recai
apenas sobre os cidadaos isolados, conforme destaca Gohn (2013).

A interligacdo das lutas no ambito da participacdo cidadda tem na educagdo um
impulsionador significativo. A autora a considera um terreno propicio para cultivar a
importancia da mobiliza¢do e participacao, especialmente por meio de conselhos, foruns e
conferéncias nacionais. Esses instrumentos sao compreendidos como um novo modelo de
gestao publica, uma demanda ainda presente desde os movimentos sociais dos anos 1980.

Mesmo sendo adotados tardiamente, esses mecanismos de participagdo fazem parte de
uma estratégia de gestao testada e utilizada por diversos governos internacionais. Esse modelo
busca a parceria entre Estado e sociedade civil organizada, visando estabelecer participacao
efetiva na formulagdo, implementacdo e controle das politicas sociais (Carvalho, 1998; Gohn,
2013).

A coexisténcia dos novos modelos de organizacdo e participacdo social com os
movimentos de pressdo de massas, ressalta a relevancia continua destes Ultimos para conferir
agilidade e legitimidade as politicas publicas. No entanto, ¢ notavel o papel proeminente
assumido pelos conselhos, foco desta pesquisa, ao expandirem suas areas de atuacdo e o
envolvimento do publico. Além de desempenharem fungdes diversas, como a mediagdo de
conflitos em varios territérios na contemporaneidade. Neste contexto, exploraremos mais

detalhadamente seu trabalho e sua fungao.

2.3.2 Conselhos e participa¢ao no Brasil

Até o momento, observamos o fortalecimento das discussdes sobre a participagdo e
gestao da sociedade em politicas publicas no Brasil, impulsionadas pela Constituicao de 1988.
Esse movimento decorre de uma trajetoria dindmica de lutas, marcada pela busca por maior

participagdo popular e pelo movimento em prol da redemocratizagdo nacional. Nesse contexto,
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o conceito de participagdo cidada, como discutido anteriormente, emerge como inovador no
processo de envolvimento social no exercicio do poder.

O surgimento proeminente dos conselhos como centros de trabalho e poder politico na
contemporaneidade brasileira remonta aos movimentos sociais das décadas de 1970 e 1980.
Sua importancia foi solidificada na regulamentag¢do dos direitos sociais pela Constituicdo de
1988 (Teixeira, 1996). Esses conselhos sdao concebidos para facilitar a participagdo popular
junto ao poder publico, colaborando na formulagdo de politicas publicas. Essa abordagem
prioriza a inclusdo da populacdo nas decisdes estatais, reconfigurando o espago publico e o
papel do Estado na administragdo dos assuntos publicos.

Trata-se, segundo Teixeira (1996), de uma forma de participagdo que busca alteragdes
na gestao publica e na elaboragdo de politicas, fundamentada nos principios de democracia e
transparéncia, estabelecendo uma relacdo de mediacdo de conflitos entre Estado e sociedade
civil.

Para Gohn (2001), os conselhos de politicas publicas devem ser entendidos como
"canais de participagdo", compostos por membros da sociedade civil e do poder publico que se
organizam para pensar, formular e gerir politicas publicas para diversos segmentos. A historia
institucional brasileira revela experiéncias colegiadas semelhantes ao longo dos anos, como os
conselhos comunitarios, populares e gestores criados nas décadas de 1970 e 1980 (Carvalho,
1998; Gohn, 2013; Teixeira, 1996).

Embora a participacao popular por meio de conselhos nao seja recente, remontando aos
séculos XII e XV em Portugal, onde conselhos municipais representavam a forma politica-
administrativa do pais, a pratica foi importada e influenciou as camaras municipais e prefeituras
da colonizacdo brasileira. Experiéncias relevantes, como a Comuna de Paris, os conselhos
soviéticos, os conselhos de Turim e os conselhos contemporaneos americanos, contribuiram
para moldar a ideia e a existéncia de conselhos no Brasil (Gohn, 2001).

O engajamento nesse processo participativo ¢ essencialmente impulsionado pelas
manifestagdes e reivindicagdes dos movimentos populares, que, motivados por questdes
politicas, sociais e econdmicas, buscam estabelecer novos canais de participacao na sociedade
para fiscalizar e monitorar a gestao publica (Avritzer, 2009). Os conselhos desempenham um
papel crucial ao destacar problemas sociais e discutir questdes publicas, tornando-se espagos
institucionalizados para o debate em colaboragdo com o poder publico.

Entre o final das décadas de 1970 e 1980, diversas experiéncias de conselhos no Brasil
ganharam destaque, como os Conselhos Populares de Campinas em 1980, o Conselho Popular

do Or¢amento em Osasco, o Conselho de Saude da Zona Leste de Sao Paulo em 1976, o
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Conselho dos Pais em Lages, Santa Catarina, e o Conselho de Desenvolvimento Municipal em
Boa Esperanca, no Espirito Santo, e Piracicaba, em Sao Paulo.

Nos anos 1990, conceitos como local e territdrio passaram a ser vistos como
impulsionadores de mudangas sociais, englobando dimensdes além do espaco geografico, como
a comunidade e o associativismo. A percep¢ao de territorio como um espago humano habitado,
formado por lugares contiguos e em rede, foi destacada por Santos (1993).

Nesse periodo, a ampliagdo da abrangéncia e autonomia das organizacdes da sociedade
civil possibilitou um debate mais amplo sobre questdes fundamentais no cenario politico e
social brasileiro, incluindo temas relacionados a género, questdes étnico-raciais e questdes
etarias, anteriormente restritos ao ambito privado. Além disso, a reforma neoliberal dos anos
1990, voltada para todas as instancias da sociedade, desmantelou parte do aparato publico de
assisténcia social, ligado a questdes econdmicas como desemprego e pobreza.

A reestruturacdo produtiva desse periodo marcou profundamente a transformagao do
Estado brasileiro, resultando na ascensdo de organizagdes da sociedade civil, ONGs,
movimentos sociais ¢ ambientalistas em novos espagos de poder, substituindo em parte a
presenca do Estado. Como afirmado por Silva (2010), a reforma do Estado no Brasil implicou
a desestatizacdo, transferindo a producgdo estatal de bens e servigos para agentes do setor
privado em nome da eficiéncia, produtividade e qualidade.

Compor um conselho, ser eleito por uma entidade, movimento social ou representar
algum Orgdo governamental, ¢ entdo a garantia que temos de agir diretamente no
acompanhamento das politicas, na fiscaliza¢do, no monitoramento ¢ no controle das agdes da
administracdo publica.

Segundo Traudi (2007), os conselhos surgiram como forma de permitir a sociedade
participar da gestdao da coisa publica, da formulagdo de politicas publicas, bem como controlar
as agdes do Estado; a sociedade assume seu protagonismo. Os conselhos sdo regidos por
principios e diretrizes, visando assim, garantir um sistema de gestdo organizado e
descentralizado conforme determina a Norma Operacional Basica, de 2005, e a Lei n°
12.435/11, que dispde sobre a organizagdo da assisténcia social através do Sistema Unico de

Assisténcia Social (SUAS). A seguir, veremos um pouco mais dessas atribuicoes.

2.3.3 Conselhos de Assisténcia Social
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Os conselhos de assisténcia social no Brasil sdo determinados pela Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS) como instancias decisorias do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), com uma composi¢ao paritaria entre governo e sociedade civil. A assisténcia social,
considerada uma politica publica, um direito do cidadao e um dever do Estado, consolidou-se
com a regulamentacdo da LOAS. O artigo 16 desta lei estabelece a criacdo dos conselhos de
assisténcia social em todas as esferas governamentais, orientados por um sistema deliberativo,
descentralizado, participativo € com composi¢ao paritaria entre governo e sociedade civil. Esses
conselhos incluem o CNAS, os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social, o Conselho de
Assisténcia Social do Distrito Federal e os Conselhos Municipais de Assisténcia Social.

De acordo com Silva (2004), esses conselhos ndo sio meramente opinativos ou
pareceristas; sdo instrumentos representativos que facilitam o didlogo e permitem diversas
manifestagdes, deliberando sobre a implementacao e execugdo das politicas. Sua deliberacao
orienta os rumos da politica de assisténcia, possibilitando que suas resolugdes disciplinem a
execuc¢ao da politica.

Para serem considerados instancias de controle social, os conselhos devem ter uma
composi¢ao paritaria com representantes da sociedade civil e do poder publico, equilibrando a
mediagdo de conflitos e tornando o espaco propicio para a discussdo de diferentes grupos e
interesses no contexto das politicas publicas.

Seguindo os principios da paridade, os conselhos devem ser compostos por conselheiros
representantes de segmentos e organizagdes relacionadas a assisténcia social, com o governo
escolhendo representantes do executivo e a sociedade civil indicando representantes através de
organismos, entidades sociais ou movimentos comunitarios organizados como pessoa juridica.

Os conselhos devem ter funcdes bem definidas, especialmente por serem orgaos de
defesa dos direitos humanos e de promogao e controle das politicas publicas. Segundo Paganini
(2016), ndo ha um conceito fixo sobre os conselhos de assisténcia social, pois seu trabalho esta
em constante transformagao, acompanhando as mudangas sociais e historicas.

Ela destaca diversas visdes que procuram compreender esse trabalho, desde a disputa
entre grupos até a importancia decisiva da participacao na consolidagdo do poder e controle
social. A ideia de participacao vinculada aos projetos dos Conselhos ressalta as relacdes entre
sociedade e poder publico, afastando-se de praticas autoritarias e impositivas do passado e
enfatizando a importancia de discussdes entre os atores sociais.

Os conselhos tém objetivos institucionais voltados para garantir melhores recursos aos
cidadaos, promovendo a definicdo de politicas publicas para grupos historicamente e

socialmente vulneraveis.
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...as questdes da representatividade e da paridade constituem problemas cruciais a ser
melhor definidas nos conselhos gestores de uma forma geral. Os problemas decorrem
da ndo existéncia de critérios que garantam uma efetiva igualdade de condigdes entre
os participantes. [...] A disparidade de condicdes para a participacdo em um conselho
de membros advindos do governo daqueles advindos da sociedade civil ¢ grande. Os
primeiros trabalham em atividades dos conselhos durante seu periodo de expediente
de trabalho normal remunerado, tém acesso a dados, estdo habilitados com a
linguagem tecnocratica, etc. Ou seja, eles t€ém o que os representantes da sociedade
civil ndo t€m (Gohn, 2007, p. 91-92).

No entanto, como mencionado anteriormente, embora a politica de assisténcia social
considere aspectos cruciais, como participacdo, paridade e fiscaliza¢do, os conselhos tém
enfrentado desafios como infraestrutura precaria, influéncia governamental, esvaziamento de
contetdo e método, falta de conviccao e profissionalizagio dos membros, além da
inconsisténcia tedrica e compreensao limitada da fungdo de seus componentes. Isso gera uma
falsa sensacdo de voluntarismo benevolente por parte de muitos participantes.

O descarrilamento da estrutura e funcionamento de alguns principios e valores dos
conselhos, especialmente os vinculados a promog¢ao e garantia de direitos sociais, representa
uma ameaga a gestdo participativa, mesmo diante da legislagao que a institui. Para garantir a
funcionalidade dos conselhos, sdo necessarias condi¢des institucionais respaldadas por
legislacdes que lhes assegurem autonomia e poderes, condi¢cdes sociais que promovam a
participagdo efetiva da sociedade, e condi¢des politicas com o reconhecimento publico da
legitimidade e poder decisorio do conselho (Gonzalez, 2012).

De acordo com Paganini (2016), existem obstaculos ao funcionamento dos conselhos
que precisam ser identificados e corrigidos, como a falta de conhecimento técnico dos
membros, a perpetuagdo do clientelismo, gestdo centralizadora, falta de engajamento social,
prevaléncia de interesses particulares, entre outros. A autora, no entanto, reitera que os
conselhos tém consolidado as lutas sociais € continuam a ser cruciais para os territorios € suas
demandas. Portanto, ¢ necessario que os conselhos estejam atentos as especificidades locais,
realizando trabalhos e oficinas de capacitagdo para conscientizar a sociedade sobre a
importancia que eles tém em nossa realidade. O foco deve ser na leitura social e politica de cada
territorio, desenvolvendo projetos e servigos adaptados a cada necessidade e particularidade

local.
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3 METODOLOGIA

3.1 CARACTERIZACAO E DELINEAMENTO DA PESQUISA

Com base no objetivo geral, a metodologia adotada na presente dissertacdo pode ser
classificada como exploratoria (Calado, 2018; Seltiz; Wrightsmann; Cook, 1967; Gil; Vergara,
2015; Severino, 2017), tendo em vista que procura proporcionar maior familiaridade com o
problema, com o intuito de tornd-lo mais explicito, a fim de se constituir hipoteses, bem como
para o aprimoramento de ideias ou para a descoberta de intuigdes.

De acordo com Cooper e Schindler (2008), estudos de ordem exploratdria produzem
estruturas soltas com o objetivo de tornar claros os conceitos e delinear o problema de pesquisa,
de modo a permitir o desenvolvimento de hipoteses para pesquisas futuras.

Em relagdo a abordagem, o presente estudo pode ser classificado como qualitativo, pois
pretende se basear em método de investigagdo cientifica que produz dados a partir de
observacdes extraidas do objeto analisado e que visa estabelecer interagdo direta para
compreensdo das particularidades do fendmeno estudado (Yin, 2015). Stake (2016) expde que
a pesquisa cientifica qualitativa se trata daquela em que a experi€ncia pessoal, a intui¢do € o
ceticismo atuam juntos, para ajudar a aperfeicoar as teorias e os experimentos.

Com relagdo aos procedimentos, o presente estudo se utilizard do Estudo de Caso, o
qual, segundo Bauer e Gaskell (2017); Severino (2017) e Yin (2015), deve envolver o
planejamento, bem como técnicas de coleta e analise de dados. De acordo com os referidos
autores, o Estudo de Caso pode utilizar-se de seis fontes potenciais de informacgao, dentre as
quais, podem ser citados documentos, registros, entrevistas, observacdo direta, observagao
participante e artefatos fisicos. Em relagao aos instrumentos técnicos utilizados, serao adotados
o levantamento bibliografico, a andlise documental e as entrevistas.

Para o levantamento bibliografico, o presente estudo se baseia em revisdo do tipo
narrativa, ndo sistematica e qualitativa (Cordeiro, 2007), com vias a apresentar o estado da arte
dos temas inerentes ao presente estudo.

Com relagao ao Estudo de Caso, adotou-se, na presente dissertacdo, a apreciagao do
Programa Crianga Feliz pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social de Sao Paulo, mais,

especificamente, a questdo do possivel conflito de interesses em torno de sua aprovacao.
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3.2 PROCEDIMENTO DE COLETA DE DADOS

3.2.1 Dados Secundarios

A revisdo de literatura se baseou em revisdo ndo sistematica. Neste sentido, buscou-se
referéncias de trabalhos que versavam sobre os espagos de controle e participagdo social,
conselhos, bem como o processo historico da Politica de Assisténcia no Brasil e,
especificamente, na cidade de Sao Paulo.

Tal atividade permitiu entdo, alcangar o primeiro objetivo especifico, a saber: “Analisar
a trajetoria da Politica de Assisténcia Social no Municipio de Sao Paulo até a instituicdo do seu
Conselho Municipal de Assisténcia Social. Os resultados permitiram a constru¢ao do
embasamento teorico da presente dissertacao, disposto no item 4.1 — Resultados.

Para atingir o segundo objetivo especifico, a saber: “Descrever as atribuicdes e
composicao dos Conselhos de Assisténcia Social, mais especificamente, do Conselho
Municipal de Assisténcia Social da cidade de Sao Paulo”, realizou-se revisao de literatura, bem
como a andlise documental de decretos e atas. A andlise documental se baseou na Lei n.°
12.524/2001, nos Decretos n.° 38.877/1999 e 40.531/2001 ¢ Resolugao COMAS 1884/2002.
Os resultados permitiram a constru¢do do embasamento tedrico da presente dissertagdo, no item
4.2 - Resultados.

Ja o objetivo 3, a saber: “Descrever o Programa de Atencdo a Primeira Infancia do
governo federal, Crianga Feliz, e sua inser¢do no Municipio de Sao Paulo”, realizou-se revisao
de literatura e entrevistas. Foram realizadas entrevistas conforme roteiro a seguir, subsidiando
os autores com trechos pertinentes das contribui¢des de conselheiros a época. A analise permitiu
a construgao do Resultado Parcial da presente dissertacao, item 4.3.

Para atingir o quarto objetivo, a saber: “Identificar os principais desafios para o
reconhecimento do Conselho Municipal de Assisténcia Social como 6rgio participativo,
autébnomo e defensor da Politica Publica de Assisténcia Social” realizaram-se entrevistas
semiestruturadas com ex-conselheiros com mandatos entre 2016 e 2018, representantes do
poder publico e da sociedade civil, que estiveram presentes na apreciagao do Programa Crianga
Feliz. As entrevistas seguiram um roteiro, conforme disposto no item 3.2.2.1 e os resultados

foram apresentados no item 4.4.

3.2.2 Entrevistas
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A entrevista pode ser definida como um encontro entre duas pessoas, com o intuito de
que uma delas obtenha informacdes sobre um determinado assunto por meio de uma conversa
de natureza profissional. Trata-se de um procedimento utilizado na investigacdo social, na
coleta de dados, para auxiliar no diagnostico ou no tratamento de um problema social. E um
instrumento importante de trabalho em diversos campos das ciéncias sociais e de outros setores
de atividades, como sociologia, antropologia, psicologia social, politica, servigo social,
jornalismo, relagdes publicas, pesquisa de mercado, entre outros (Marconi; Lakatos, 2007).

Conforme Marconi e Lakatos (2007), existem diferentes tipos de entrevistas que variam
de acordo com o proposito do entrevistador, a saber:

a) Entrevista padronizada ou estruturada: realizada de acordo com um formulario
elaborado e efetuada, preferencialmente, com pessoas selecionadas. O entrevistador segue um
roteiro estabelecido previamente, e as perguntas sao predeterminadas;

b) Entrevista despadronizada ou ndo estruturada: o entrevistado tem liberdade para
desenvolver cada situacio em qualquer direcio que considere adequada. E uma forma de
explorar amplamente as questdes. As perguntas sdo abertas e podem ser respondidas dentro de
uma conversa informal;

c) Entrevista de painel: consiste na repeticdo de perguntas de tempos em tempos as
mesmas pessoas, com o objetivo de estudar a evolugdo das opinides em periodos curtos. As
perguntas devem ser formuladas de maneira diversa para que o entrevistado ndo distorca as
respostas com repeticdes;

De acordo com Gil (2011), as entrevistas podem ser estruturadas em informais,
focalizadas, por pautas e formalizadas.

Na pesquisa em questao, utilizamos a entrevista ndo estruturada focalizada, que consiste
em focar em um tema especifico. E permitido ao entrevistado falar livremente sobre o assunto,
mas o entrevistador faz esforcos para manter o foco quando o entrevistado comeca a desviar-
se. Essa abordagem ¢ empregada em situagdes experimentais, com o objetivo de explorar a
fundo alguma experiéncia vivida em condi¢des precisas. Também ¢ utilizada com grupos de
pessoas que passaram por uma experiéncia especifica, como a apreciagao do Programa Crianga
Feliz pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social de Sao Paulo.

Os entrevistados foram ex-conselheiros, representantes tanto da sociedade civil como
do poder publico, cujo mandato coincidiu com a apreciagdo do Programa Crianga Feliz.

Os representantes da sociedade civil sdo profissionais de ensino superior, eleitos em foro
especifico, que compdem o segmento de Organizagdes da Sociedade Civil. Tais organizagdes

possuem notorio reconhecimento em espagos de mobilizagdo e participacao social em politicas
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publicas. J& o entrevistado representante do poder publico, ¢ profissional de ensino superior,
nomeado por cargo de confianca da gestao publica.

Os entrevistados tiveram seus nomes suprimidos, porém seus perfis estao apontados na

Tabela 1.
Tabela 1 — Perfil dos Entrevistados
Entrevistado Representatividade ~ Segmento/Secretaria Mandato Data da Duragio Meio da
entrevista Entrevista
El Sociedade Civil Trabalhadores 2016-18 06/01/24  1h26” Meet
E2 Poder Publico Poder Publico 2016-18 09/01/24 46742 Meet
E3 Sociedade Civil Trabalhadores 2016-18 06/01/24 27741 Meet
E4 Sociedade Civil OSC 2016-18 10/01/24 24”55 Meet

Fonte: Elaborado pela autora.

As entrevistas foram gravadas e, posteriormente, transcritas, permitindo a analise de seu
conteudo por meio da codificacdo e da categorizagdo, conforme respaldado por Gibbs (2009).

Tendo em vista que se passaram seis anos da experiéncia dos entrevistados em relagao
ao Programa Crianga Feliz, foi disponibilizado a eles um video com uma semana de
antecedéncia para que relembrassem o dia 14 de agosto de 2017. O video foi enviado pela
Camara Municipal dos Vereadores de Sao Paulo (local onde ocorreu a reunido do conselho que
aprovou o programa), através da ouvidoria, por meio de um link oficial, sem nenhum tipo de

corte ou edi¢ao.

3.2.2.1 Roteiro de entrevistas

O roteiro de entrevistas foi elaborado com o objetivo de se obter informagdes e
percepcoes de pessoas que possuissem profundo conhecimento sobre o tema em questdo. Além
disso, existia interesse em entender qual o posicionamento dos entrevistados frente aos desafios
encontrados em seu periodo de mandato enquanto conselheiro.

Para alcangar os objetivos propostos e responder a pergunta de pesquisa, as entrevistas
aplicadas aos Conselheiros do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Sdo Paulo,
seguiram o roteiro composto pelas seguintes perguntas:

1.Para Coelho e Nobre (2004), a participagdo pode levar a avangos democraticos em

contextos de escassez de recursos materiais e cognitivos. Na sua opinido, qual ¢ o papel do
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Conselho Municipal de Assisténcia Social na efetivagdo e no controle social da Politica Publica
de Assisténcia Social?

2.Sobre a importancia da implantacao dos conselhos, através da criagdo de mecanismos
que garantam o cumprimento de seu planejamento, dos instrumentos de responsabilizacio dos
conselheiros por suas resolucdes, ou ainda, sobre o estabelecimento claro dos limites e das
possibilidades decisorias as acdes dos conselhos, apontadas por Maria da Gléria Gohn, como
vocé define a autonomia para executar sua fungdo como conselheiro?

3.Como uma arena especifica para debates, entende-se que, no conselho, seus
participantes sdo suficientemente independentes uns em relagdo aos outros, para que nenhum
deles possa impor ao outro a sua solu¢do. Como ex-conselheiro, vocé entende essa
independéncia ou percebe/percebeu que tal espago pode ser apenas um instrumento ou
ferramenta para operacionalizar objetivos particularistas?

4.Em relacdo ao Programa Crianga Feliz, como vocé o descreveria e como ele foi
inserido no contexto do Municipio de Sao Paulo?

5.Na sua experiéncia como ex-conselheiro, como a sociedade civil € o poder publico
interagiram durante a apreciacdo do Programa Crianga Feliz?

6.Segundo Maria da Gléria Gohn — o clientelismo e/ou paternalismo, sao métodos de
resolucdo de negdcios publicos, por meio de procedimentos diretos, privilegiando interesses
particulares, processos de naturalizagdo da corrupc¢do, como forma de levar vantagem. Tendo
em vista, o histdrico e sua participacao na apreciacao do Programa Crianga Feliz pelo Conselho
Municipal de Assisténcia Social, como vocé (se possivel) tragaria um paralelo com o exposto
pela autora?

7.Poderia compartilhar algum episddio especifico em que o Conselho enfrentou
desafios para se consolidar como espago legitimo de controle social?

8.Como a experiéncia de participar do Conselho Municipal de Assisténcia Social
influenciou a sua percep¢do sobre a importancia da participagdo social na formulacdo e
implementagdo de politicas publicas, especialmente, na area da assisténcia social?

Paganini (2016), em sua obra “A cidadania participativa no Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Cricitima — SC no contexto da Politica Nacional de Assisténcia Social “,
cita alguns entraves para o funcionamento dos conselhos, tais como: a dificuldade e
conhecimento técnico de seus membros, a reproducdo de clientelismo, gestdo centralizadora,
falta de engajamento social, predominio de interesses particulares... Dentre os citados pela
autora, e, no caso especifico do Conselho Municipal de Sao Paulo, em sua opinido, qual seria

nosso maior entrave € uma possivel proposta de criar mecanismos para resolvé-lo?
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3.3 PROCEDIMENTOS DE ANALISE DE DADOS

Optou-se por utilizar o tratamento e analise de dados por meio do estudo de contetido,
uma vez que esse método atende a analise das comunicagdes, perpassando por varias fontes de
dados: documentos, relatérios, entrevistas, revistas, entre outros (Trivifios, 2008).

De acordo com Bardin, a analise de conteudo é:

um conjunto de técnicas de analise de comunicagdes, visando a obter, por
procedimentos sistematicos e objetivos de descrigdo do contetido das mensagens,
indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a interferéncia de conhecimentos

relativos as condigdes de produgdo/recepcao (varidveis inferidas) das mensagens.
(Bardin, 2016, p.48)

Neste sentido, segundo Bardin (2016), a organizag¢do da andlise se dard em torno de trés
polos: pré-analise, exploracdo do material e, por fim, o tratamento dos dados e interpretagoes,

conforme apresentados na sequéncia.

° Pré-analise

A pré-analise representou a fase inicial do processo, cujo objetivo principal foi a
organizagdo do material coletado para a construg¢ao do corpus da pesquisa. Esta etapa envolveu
os seguintes procedimentos:

a) Leitura Flutuante: foram realizadas leituras iniciais das transcrigdes das
entrevistas, com vias a estabelecer um contato preliminar com o contetudo. Durante essa fase,

buscou-se absorver as primeiras impressoes € orientagdes gerais apresentadas nos documentos.

o Exploracdo do Material

As entrevistas transcritas passaram por duas fases distintas: codificagdo e categorizacao.
Estas etapas foram essenciais para transformar os dados brutos do texto em uma representagao
mais acessivel e compreensivel do conteudo.

Durante a codificagdo, os dados brutos dos textos foram processados e transformados
em unidades de registro. Essas unidades de registro foram derivadas dos temas identificados no
contexto dos documentos. As unidades de contexto, por sua vez, representaram as partes

especificas dos textos em que as unidades de registro foram encontradas.
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Infraestrutura MECANISMOS DE SOLUCAO
Método de eleicao
Representatividade Soc. Civil

Representatividade Poder Publico

Fonte: Elaborado pela autora (2024)

Ja a fase de categorizacao envolveu a criacdo de grupos que reuniram elementos
semelhantes com base em suas caracteristicas compartilhadas. A sele¢ao de grupos foi realizada

em consonancia com a literatura existente.

. Tratamento dos Dados e Interpretagao

Com a codificacao realizada, onde foram reconhecidos trechos dos materiais analisados
que exemplificam a mesma ideia (Gibbs, 2009), identificaram-se trechos de transcri¢do de
entrevistas, que a medida que as perguntas iam sendo analisadas, foram associados a c6digos
j& existentes ou codigos novos emergiram das respostas concedidas. Realizada entdo a
codificagdo, foi feita a categorizagao, reunindo codigos sob um titulo genérico, agrupando em
funcdo das caracteristicas comuns entre eles (Bardin, 2016).

Para a codificacdo e categorizagdo das entrevistas, foi utilizado o software ATLAS.ti
23, pela sua caracteristica de auxiliar na andlise qualitativa de um trabalho cientifico, 8 medida
que permite codificar, analisar e identificar relagcdes, muitas vezes, dificeis de realizar com a
simples leitura de um texto (dados disponiveis no site da fabricante do aplicativo). Para tanto,
foram adotadas algumas acdes utilizando do ATLAS.ti, quais sejam: a. criagdo de codigos; b.
carregamento do contetido da transcricdo das entrevistas como documentos; c. criagdo das
categorias como grupo de codigos; d. associacao dos trechos das entrevistas com os codigos
criados.

A partir da analise e associacao dos codigos, foi utilizada a opcao do software “Anélise
de coocorréncia” que encontra e faz relagdo de codigos que ocorrem no mesmo local dos
documentos, ou seja, cruza citagdes das transcrigdes das entrevistas que possuam 0 mesmo

sentido como representado pela Figura 2.
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Figura 2 - Analise de Coocorréncia
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Fonte: Elaborado pela autora com dados extraidos do Atlas.ti.

A Figura 2 ilustra a coocorréncia entre os codigos assinalados no Quadro Coluna e no
Quadro Linhas. Como exemplo, ao assinalarmos o cddigo “Crianga Feliz” no “Quadro Coluna”
e os codigos “Clientelismo/Paternalismo” no “Quadro Linhas”, temos como resultados co-
ocorréncias em § citagdes, demarcadas na cor verde. J& a coocorréncia entre os codigos
“Crianca Feliz” e “Objetivos e Interesses Particularistas” aparece em 16 citagdes, demarcadas
na cor azul.

Foi utilizada também a ferramenta “Gerenciamento de Citagao”, pela qual, puderam ser

identificadas 79 citagdes, como representado pela Figura 3.
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Figura 3 - Gerenciador de citagao
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Fonte: Elaborado pela autora com dados extraidos do Atlas.ti.

A Figura 3 ilustra, na coluna “Contetido do Texto”, trechos das entrevistas que
evidenciam as falas dos entrevistados. Esses trechos foram codificados e os respectivos codigos
associados se veem representados na coluna “Codigos” Adicionalmente, foi realizada a analise
de frequéncia de cédigos, contemplando seus respectivos grupos, por meio do “Gerenciador de

Codigos”, conforme representagio na Figura 4.

Figura 4 - Gerenciador de Codigos

- ® b X |g- % @B @-

Rede Renomear Excuir | Analisar Ferramentas Exportar | Grupo  Exibir

ar Gr Cédigos  Q c
:[ Mostrar c6digos no grupo COMAS >
(14) | Nome Magnitude Densidade Grupos Criado por Modificado por Criado Modit
Conselhos ® O Clientelismo Patemalismo 17 0 [COMAS] [Conselhos] Fernanda Campana Femanda Campana  15/01/2024 20556  16/0
Democracia © ® < Coagdo de conselheiros 2 0 [COMAS] [Programa Crianga Feliz] Fenanda Campana Femanda Campana  15/01/2024 2146 16/0
Politica Publica ) ® O Comupgio 18 0 [COMAS] [Programa Crianga Feliz] Fenanda Campana  Femanda Campana  15/01/2024 20556 15/0
Programa Crianga Feliz (8] ® O Entraves 5 0 [COMAS) Fernanda Campana  Femanda Campana  15/01/2024 21:08  16/0
® < Fiscalizagdo da politica 5 0 [COMAS) [Conselhos] Fernanda Campana  Femanda Campana  15/01/2024 21:08  16/0
® O Mecanismos de solugio 10 0 [COMAS) Fernanda Campana  Fernanda Campana  15/01/2024 21:08  16/0
® O Repasses 7 0 [COMAS] Fernanda Campana  Fernanda Campana  15/01/2024 2108 15/0
® O Secretaria Executiva 4 0 [COMAS] Fernanda Campana Femanda Campana 16/01/2024 16:16  16/0
® O sodedade civil 6 0 [COMAS] [Conselhos] [Democracial Fernanda Campana Femanda Campana 15/01/2024 23553 15/0
SUAS 0 [COMAS] [Polttica Publica) Fernanda Campana Femanda Campana 15/01/2024 20556 15/0
® O técnicos 2 0 [COMAS] Fernanda Campana Femanda Campana 15/01/2024 21:08  15/0
® O Vantagem 8 0 [COMAS) [Programa Crianga Feliz] Fernanda Campana Femanda Campana  15/01/2024 20556 15/0
Diagrama | Pré-Visualizagso Comentaric

Distribuicio de cadigo por documenta

41

] 20 2

8 = 152

- H H E B

-D .I:l o o

30 codigos 14 cadigos filtrados

Fonte: Elaborado pela autora com dados extraidos do Atlas.ti.
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Pela analise da Figura 4, observam-se as frequéncias com que os cddigos foram
mencionados nas falas dos entrevistados. Por se tratar de uma visdo extraida diretamente do
Atlas.ti, as colunas tém como titulo as nomenclaturas adotadas no software, sendo necessario,
para tanto, correlaciond-las com os rotulos utilizados na analise de conteudo, quais sejam: os
codigos estdo representados pela coluna de titulo “Nome”, sucedida da frequéncia mostrada por
meio de uma barra e sua respectiva quantidade em “Magnitude” e por fim, os “Grupos”. Ha
ainda, a possibilidade de visualizagdo da frequéncia dos codigos por meio do Quadro
“Distribui¢do de codigos por documento” com a utilizagdo de colunas demarcadas pelas cores

de cada codigo.
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4 RESULTADOS

4.1 O DIREITO A CIDADE E O CONTROLE SOCIAL DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL EM SAO PAULO

A urbanizacdo no Brasil, no século XXI, evidencia um continuo processo de
adensamento e expansdo, caracterizado pela persistente precariedade de infraestrutura,
abrangendo elementos como saneamento bésico, saude, seguranga e transporte.

Nos ultimos trinta anos, observa-se um aumento significativo em varias formas de
mobilizagdo para superar essas vulnerabilidades, conforme analisado anteriormente. A
participagdo popular, notadamente institucionalizada, intensificou a abordagem de
enfrentamento diante dessa realidade.

Outro conceito que esclarece essa transformagao social, urbana e politica é o Direito a
Cidade, amplamente explorado por diversos autores, incluindo classicos como David Harvey e
Henri Lefebvre. Este ultimo define o direito a cidade como a defesa de uma integracdo mais
ampla da sociedade, permitindo que esta desfrute dos beneficios gerados pelas relagdes urbanas.
A cidade deve ser concebida como um espaco de usufruto coletivo dos beneficios por ela
gerados, e a participagdo social nas decisodes e intervengdes relacionadas, ao que ¢ considerado
importante na produgdo do espaco coletivo, transformando e renovando o ambiente urbano

(Lefebvre, 1991).

O direito a cidade ¢ muito mais do que a liberdade individual para acessar os recursos
urbanos: € o direito de mudar a nés mesmos, mudando a cidade. Alias, com
frequéncia, ndo se trata de um direito individual uma vez que esta transformagio
depende, inevitavelmente, do exercicio de um poder coletivo para remodelar os
processos de urbanizagdo. A liberdade de criar e recriar nossas cidades e a nés mesmos
¢, eu quero argumentar, um dos mais preciosos ¢ dos mais negligenciados dos nossos
direitos. (Harvey, 2013, p. 28).

Até o momento, ao ponderarmos sobre a relevancia da participacao dos cidadaos diante
dos diversos desafios que nossa sociedade enfrenta, a no¢do de cidadania, previamente
discutida, se concretiza nesse processo por meio da interligagdo entre varios atores sociais,
incluindo governo, organizagdes e partidos politicos. Dai a importancia do dialogo sobre
politicas sociais, que surgem a partir dessas relagdes, complementando outras estratégias, como

aquelas voltadas para um desenvolvimento urbano sustentavel.
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A expressao do direito a cidade reflete essa participagdo mais ampla da sociedade nas
discussdes sobre o espago urbano, conforme destacado por Harvey, resultando em beneficios
para o ambiente urbano, como a redugdo das desigualdades no acesso ao espago publico. O
direito a cidade fortalece o compromisso de expressdao da cidadania por meio da participagdo

social.

A questdo de que tipo de cidade queremos ndo pode ser divorciada do tipo de lagos
sociais, relacdo com a natureza, estilos de vida, tecnologias e valores estéticos
desejamos. O direito a cidade estd muito longe da liberdade individual de acesso a
recursos urbanos: ¢ o direito de mudar a ndés mesmos pela mudanga da cidade. Além
disso, ¢ um direito comum antes de individual ja que esta transformagdo depende
inevitavelmente do exercicio de um poder coletivo de moldar o processo de
urbanizacdo. A liberdade de construir e reconstruir a cidade ¢ a né6s mesmos ¢é, como
procuro argumentar, um dos mais preciosos ¢ negligenciados direitos humanos
(Harvey, 2008, p. 74).

O compromisso da participagdo social no direito a cidade reafirma os fundamentais
direitos da cidadania, abrangendo esferas sociais, politicas e econdmicas. Nessa perspectiva, a
abordagem remete a importancia do territorio, onde se manifestam habitos, culturas e relagcdes
de poder, fundamentais para a concepgao do direito a cidade. A participagao popular nesses
territorios, por meio de diversas organizagdes, torna-se crucial para a efetivagdo de direitos e a
defesa de uma atuagdo governamental ativa, por meio de politicas publicas setoriais,
intersetoriais e transversais.

A urbanizagdo, como discutida por Harvey (2008), historicamente caracteriza-se como um
fendmeno de classe, refletindo-se no espago urbano por meio da extracdo do excedente e seu
controle por poucos.

O direito a cidade, assim, busca maior inclusdo social, participacdo nas deliberacdes sobre o
espago urbano e reducdo das desigualdades territoriais. Importante destacar que os avangos
sociais decorrentes do direito a cidade em Sao Paulo foram possiveis devido a politica de
assisténcia social, que transformou o sistema brasileiro de prote¢ao social, estabelecendo bases
solidas para a cidadania social desde a promulgagdo da Constitui¢do de 1988.

Essa transformagao representou uma mudancga significativa em relagdo as praticas anteriores,
marcadas pela caridade, filantropia e benemeréncia, desvinculadas da responsabilidade estatal.
As escassas e desestruturadas agdes publicas anteriores eram fragmentadas, efémeras e
impregnadas de clientelismo e patrimonialismo, caracteristicas prejudiciais ao desenvolvimento

social no Brasil.



73

As préticas de assisténcia social e ndo da politica de assisténcia social — € preciso
sublinhar com veeméncia essa distingdo — t€ém em Sado Paulo uma marca fundante:
nasceram sob a égide do primeiro damismo de Leonor Mendes de Barros. Com o
primeiro damismo, nasceu e floresceu o favor, o assistencialismo e o cunho tradicional
na assisténcia social (Sposati, 2002 p. 37-38).

Apo6s um inicio baseado no modelo de subsidiariedade, em 1972, a cidade de Sao Paulo
estabeleceu a Secretaria de Bem-Estar Social (SEBES). Inicialmente, centrada na parceria com
empresas locais, visava preparar as pessoas € implementar habitagcdo e creches, exemplificado
pelo Programa de Atencdo a Populagdo com Problemas de Subsisténcia, inicialmente,
terceirizado. A Assisténcia, a partir de 1973, foi regionalizada como Unidade Regional de
Desenvolvimento Comunitario (UDC) (Cara; Mazzali, 2007).

Durante os governos entre os anos 70 e 90, a abordagem da Assisténcia foi notavel. Na
gestdo de Olavo Setubal (1975-1978), foram criados o Fundo Municipal de Atengdo a
Populacdo Moradora em Habitacdo Subnormal e transferidas as atribuigdes do setor de
habitacdo para a Secretaria de Habitagao.

Durante a gestao de Janio Quadros (1985-1988), projetos de trabalho solidario e geragao
de renda foram instituidos. J& na gestdo de Luiza Erundina, durante o periodo de
redemocratizacdo, acdes e programas enfocaram uma maior participacdo popular nos
instrumentos publicos de deliberagdo, alinhados as disposi¢des da Carta de 1988, com énfase
em trabalhos intersetoriais, como mutirdes habitacionais e cozinhas e hortas comunitarias

(Cara; Mazzali, 2007).

4.2 A INSTITUICAO DO CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL, SUAS
ATRIBUICOES E COMPOSICAO

No governo de Paulo Maluf (1993-1996), apds a criagao da Lei Organica da Assisténcia
Social, a Secretaria foi renomeada FABES (Secretaria Municipal da Familia e Bem-Estar
Social). Iniciaram-se esfor¢os para criar o Conselho Municipal de Assisténcia Social
(COMAS), mas esse grupo ndo obteve éxito durante os debates promovidos pelo legislativo
municipal e sociedade civil (Paganini, 2016).

Instituido, de maneira tardia, o Conselho Municipal de Assisténcia Social de Sao Paulo
e o Fundo Municipal de Assisténcia Social foram criados por meio da Lei n.° 12.524 de 1° de
dezembro de 1997 e, somente regulamentados dois anos depois, por meio dos Decretos n.°

38.877/2001 e 40.531/2001 respectivamente. De carater deliberativo, normativo, fiscalizador e
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permanente, possuia composi¢do paritaria entre governo e sociedade civil e era vinculado a

Secretaria Municipal da Familia e Bem-Estar Social. Entre suas principais atribuigdes podemos

destacar:

I - aprovar a Politica Municipal de Assisténcia Social; VII - estabelecer critérios para
destinacdo dos recursos financeiros para custeio do pagamento dos auxilios natalidade
e funeral; VIII - orientar ¢ controlar a administragdo do Fundo Municipal de
Assisténcia Social; IX - estabelecer critérios para a transferéncia de recursos publicos
ou subvencdes as entidades prestadoras de servicos e demais organizagdes de
assisténcia social atuantes no municipio; X - estabelecer diretrizes, apreciar e aprovar
os programas anuais e plurianuais do Fundo Municipal de Assisténcia Social; XV -
apreciar e aprovar a proposta orcamentaria da Assisténcia Social a ser encaminhada
pelas diversas secretarias e unidades orcamentérias;; XVI - acompanhar e avaliar a
gestdo dos recursos, bem como os ganhos sociais € o desempenho dos programas e
projetos aprovados; XVII - convocar ordinariamente a cada 2 (dois) anos, ou
extraordinariamente, por maioria absoluta de seus membros, a Conferéncia Municipal
de Assisténcia Social, que tera a atribui¢@o de avaliar a situagdo da assisténcia social
e propor diretrizes para o aperfeigoamento do sistema; XIX - divulgar no "Diario
Oficial" do Municipio, todas as suas decisdes, bem como as contas do Fundo
Municipal de Assisténcia Social - FMAS, e os respectivos pareceres emitidos.

Atualmente, de acordo com seu Regimento Interno vigente (Resolugio COMAS n.°

1884/2022) e considerando a Lei de Criacdo, bem como os decretos que a regulamentam, o

COMAS ¢ composto por 18 conselheiros titulares e seus respectivos suplentes, eleitos de forma

auténoma, nos seus respectivos segmentos ¢ nomeados pelo prefeito, de acordo com a seguinte

distribuicao:

I. 9 representantes dos 6rgdos do Poder Publico, conforme legislagdo vigente, assim

especificados:

a. 1 representante da Secretaria Municipal da Satde;

b. 1 representante da Secretaria Municipal de Educagao;

c. 1 representante da Secretaria de Governo Municipal;

d. 1 representante da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania;

e. 1 representante da Secretaria Municipal da Pessoa com Deficiéncia; e

f. 4 representantes da Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social.

II. 9 (nove) representantes da sociedade civil, conforme legislagdo vigente, assim

especificados:

a. 3(trés) representantes dos(as) usuarios(as) ou de organizagdes de usuarios(as);

b. 3(trés) representantes das entidades e organizacdes de assisténcia social; e

c. 3(trés) representantes dos (as)trabalhadores(as) do setor.
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§1° Fica garantida a participagdo feminina no COMAS-SP na propor¢dao de 50%
(cinquenta por cento), considerada a identidade de género autodeclarada, conforme legislagao
vigente.

Art. 6°. Os representantes, titulares e suplentes dos 6rgdos do Poder Publico sdo

indicados pelos titulares dos respectivos 6rgaos, observada a paridade de género.

Aldaiza Sposati (2002) destaca que Sao Paulo foi a tltima capital a ter o Conselho
Municipal de Assisténcia Social (2000) e o Fundo Municipal de Assisténcia Social (2001). A
criacdo do Conselho marcou o inicio da descentralizacdo politico-administrativa da assisténcia
social em Sdo Paulo. Com o atraso nas legislacdes federais, o executivo e o Conselho
desenvolveram atividades para incluir as prioridades desse processo na agenda municipal,
ressaltando a importancia da participacao popular, exemplificada nos artigos 319 € 322 do Plano

Diretor da cidade de Sdo Paulo.

Art. 319. O Sistema Municipal de Planejamento Urbano sera implementado pelos
orgaos da Prefeitura, assegurando a participacao direta da populagdo em todas as fases
de planejamento e gestio democratica da cidade e garantindo as instiancias e
instrumentos necessiarios para efetivacio da participacdo da sociedade na
tomada de decisdes, controle e avaliacio da politica, sendo composto por:

I - 6rgéos publicos;

II - sistema municipal de informagao;

III - insténcias e instrumentos de participacio social. (destacou-se)

Art. 322. A participacdo dos municipes em todo processo de planejamento e
gestdo da cidade sera baseada na plena informacio, disponibilizada pelo Executivo
com a devida antecedéncia e de pleno acesso publico, garantindo a transparéncia,
acesso a informacao, a participag@o e os preceitos da gestdo democratica.

A participacdo € um elemento crucial, especialmente no contexto urbano, dada a
escassez de instrumentos de intera¢do entre os cidaddos e o poder publico, tornando-se mais
sensivel para os moradores das periferias, especialmente, os distantes dos bairros centrais € em
condi¢des mais precarias (Vialli, 2017).

A utilizacdo de métodos participativos democratiza as decisdes urbanas, trazendo
contribui¢cdes da populagdo. Conforme Marino (2018), isso contrasta com a tendéncia nas
cidades capitalistas contemporaneas, onde o espaco urbano ¢ moldado por meios oficiais,
empobrecendo-se em diversidade, focando-se no consumo e na circulagdo territorial (Marino,
2018).

O direito a cidade, segundo Harvey (2008), implica a capacidade de transforma-la
radicalmente, participando dos processos de mudanga frequentemente guiados pelos interesses

do capital em detrimento das pessoas. A luta pelo direito a cidade, conforme Harvey (2008), é
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uma luta contra o capital. Instrumentos participativos de planejamento urbano sdo cruciais para
construir cidades mais inclusivas, democraticas e sustentaveis (Maricato, 2000; Fitzgerald et
al., 2012) (Baptista; Bento; Conti; Ghobril, 2018). Contudo, o aumento da participagao nao
impediu a elaboracdo de muitos planos alheios a realidade, ineficazes, tecnocraticos e, por
vezes, autoritarios (Cordovil & Rodrigues, 2010; Villaga, 1999) (Oliveira, Lopes; Sousa, 2018).

Os Conselhos foram estabelecidos com representagdes paritirias entre governo e
sociedade civil, de maneira tripartite, envolvendo populacdo usudria ou organizagdes de
usuarios, trabalhadores do setor e entidades ligadas a Assisténcia Social. Resultaram das
demandas da sociedade civil organizada, buscando alterar as relagdes entre sociedade e Estado,
que historicamente, desde a década de 30, utilizava estratégias assistenciais baseadas na
filantropia e apadrinhamento, limitando a participa¢dao nos processos decisorios, marcados por
tracos de clientelismo e patrimonialismo. E crucial fortalecer e efetivar essa participagdo nas
decisdes da sociedade junto ao poder executivo, considerando os desafios para superar as

mazelas estruturadas historicamente (Cara; Mazzali, 2007).

4.3 0 PROGRAMA CRIANCA FELIZ NO CONTEXTO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

A partir de 2016, o governo federal langou o Programa Crianga Feliz (PCF) por meio
do Decreto 8.869 de 5 de outubro de 2016, posteriormente, alterado pelo Decreto 9.579 de 22
de novembro de 2018. Este programa, alinhado ao Marco Legal da Primeira Infancia, visa
promover o desenvolvimento integral de criangas brasileiras desde a gestagdo até os seis anos
de idade.

O PCF ¢ uma estratégia intersetorial que se propde a integrar e fortalecer acdes de
politicas publicas voltadas para gestantes, criangas na primeira infancia e suas familias. O
publico prioritario inclui gestantes, criangas de até seis anos inscritas em programas sociais do
governo e aquelas afastadas do convivio familiar devido a medidas protetivas.

O programa opera em dois eixos principais: visitas domiciliares e integragdo das
politicas de aten¢do a primeira infincia no territério. As visitas domiciliares, realizadas por
visitadores(as), ttm como objetivo apoiar a gestante, colaborar no exercicio da parentalidade,
fortalecer vinculos familiares e mediar o acesso da familia a politicas e servigos publicos.

Os visitadores, profissionais de nivel médio ou superior, s3o coordenados por
supervisores vinculados ao Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). Suas
responsabilidades incluem diagndstico familiar, planejamento e execugdo de visitas, orientagao

sobre fortalecimento de vinculos e registro das atividades.
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Embora o PCF tenha sido implantado em mais de 50% dos municipios brasileiros,
incluindo 2.934 em 2020, surgem criticas quanto a sua eficacia e conformidade com os
principios da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS). Alguns questionamentos recaem
sobre a falta de universalidade, a nomenclatura pejorativa dos processos técnicos e a
possibilidade de desmonte da arquitetura de direitos conquistada pela PNAS.

A andlise também destaca preocupacdes sobre a abordagem do PCF em relacdo a
culpabilizacao das familias e seu impacto nas conquistas do Estado Democratico de Direito.
Além disso, a falta de qualificagdo formal dos visitadores e a possivel interferéncia nas
atribuicdes dos CRAS e dos Servigos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV)
sdo questdes levantadas.

A discussao enfatiza a importancia dos Conselhos de Assisténcia Social, especialmente
o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e os Conselhos Municipais, na revisao e
formulacdo de propostas relacionadas ao PCF. Esses 6rgdos devem desempenhar um papel
autonomo e critico para garantir a efetividade e inclusividade das politicas publicas.

A promulgacdo da Constituicdo de 1988 marcou uma era de mudangas abrangentes no
Brasil, com destaque para as transformacdes juridicas lideradas pelos setores mais engajados
da sociedade. Estabeleceu-se um critério ético e coletivo nas decisdes, priorizando questdes
urgentes que demandavam agdes imediatas para atender as reais necessidades da sociedade.
Nesse contexto, a causa da infancia e adolescéncia ganhou destaque, culminando na criagdo do
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) em 1990, complementando o Artigo 227 da
Constitui¢ao Federal.

O ECA representou um marco significativo, resgatando criancas e jovens vulneraveis
de uma situagdo irregular imposta pela legislacdo anterior, a Lei 6.667 de 1979. Esta, com seu
carater excludente e discricionario, ndo atendia as reais necessidades desses individuos,
exigindo uma legislagao mais abrangente e protetiva para uma nova geragao.

Apesar dos avangos proporcionados pelo ECA, surgem controvérsias juridicas em
relagdo as interacdes entre o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) e a Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS). Essa discussao, presente no senso comum, pode manter um
paradigma anterior a Constituicdo Federal, resultando em uma leitura condescendente e
negacionista em relacao aos avangos legislativos vigentes. A falta de comunicagdo eficaz sobre
os principios dessas legislacdes agrava essa situacdo, destacando a necessidade de iniciativas
coesas por parte do Poder Publico para esclarecer a populagao.

A partir de 2016, o pais testemunhou a implementacao do Programa Crianca Feliz

(PCF), estabelecido pelo Decreto 8.869 de 2016 e modificado pelo Decreto 9.579 de 2018. O
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PCF, alinhado ao Marco Legal da Primeira Infancia, visa promover o desenvolvimento integral
de criangas desde a gestacao até os seis anos. Seu publico prioritario inclui gestantes, criangas
de até seis anos em situacao de vulnerabilidade, e aquelas afastadas do convivio familiar devido
a medidas protetivas ou emergéncias de saide, como a pandemia de Covid-19.

O programa opera em dois eixos principais: visitas domiciliares e integragdo das
politicas de atengdo a primeira infancia no territorio. As visitas domiciliares, conduzidas por
visitadores(as), ttm como objetivo apoiar gestantes, fortalecer vinculos familiares e colaborar
no exercicio da parentalidade. Apesar de criticas a qualificacdo formal dos visitadores(as), que
possuem ensino médio, o PCF destaca-se pela énfase na atuacdo desses profissionais como
catalisadores para alcangar os resultados esperados.

O Programa Crianca Feliz (PCF), conforme delineado em seu documento oficial,
designa o visitador como o profissional encarregado de realizar visitas domiciliares a familias,
incluindo gestantes e criangas na primeira infincia associadas ao programa. De acordo com a
metodologia estabelecida, cabe ao visitador orientar os cuidadores na interacdo com a crianca
durante atividades voltadas para o fortalecimento do vinculo e o desenvolvimento infantil. O
visitador, um profissional de nivel médio ou superior, ¢ supervisionado por um coordenador
referenciado ao Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e assume a
responsabilidade pela execugao e registro das visitas domiciliares.

Segundo o artigo 9° da Portaria n® 956/2018, os visitadores desempenham diversas
fungdes, incluindo o diagndstico das familias, criangas e gestantes, o planejamento e a execucao
de visitas, a orientagdo sobre fortalecimento do vinculo, parentalidade e estimulagdo para o
desenvolvimento infantil, além da identificagdo e discussdo de demandas familiares com o
supervisor. Eles também acompanham e registram resultados, participam de reunides semanais,
integram processos de educacao permanente, registram as visitas € acompanham a resolucao de
demandas encaminhadas a rede, elaborando registros escritos com base em um instrumental de
planejamento de visitas. (Brasil, 2019)

A capacitagdo especifica para os visitadores segue uma trilha hierarquica de supervisao
nos niveis federal, estadual e municipal, com base no "Guia para Visita Domiciliar" e no método
"Cuidados para o Desenvolvimento da Crianca - CDC", conforme previsto na Portaria n°
956/2018, artigo 5°.

O documento ressalta a importdncia de seguir diretrizes especificas durante as
formacgdes, enfatizando a certificagdo adequada dos profissionais responsaveis, a utilizagao

obrigatoria da metodologia e do material didatico definidos pelo Ministério da
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Cidadania/SEDS/SNPDH, o limite de participantes por turma e a necessidade de infraestrutura
adequada para as formagdes.

O Programa Crianga Feliz, inserido na Politica Nacional de Assisténcia Social, busca
articular suas conexdes legais com o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e seus
profissionais. No entanto, nas noticias veiculadas pela imprensa, o PCF, muitas vezes, se
confunde com outras politicas, ndo cumprindo seu papel esperado de esclarecer servigos e
direitos. O programa, apesar de bem-sucedido em agdes nas areas de esporte, educagao e saude,
frequentemente negligencia a promocao da Politica de Assisténcia Social, especialmente para
publicos em vulnerabilidade social de todas as faixas etérias.

A expansdo do PCF para mais de 50% dos municipios brasileiros evidencia sua
influéncia nos recursos disponiveis e seus efeitos. Contudo, andlises recentes da legislacao
especifica destacam que o programa representa um retrocesso na constru¢ao da Assisténcia
Social como Politica Publica, comprometendo a protecdo e cuidados garantidos pela Politica
Nacional de Assisténcia Social, especialmente, para criancas e idosos.

Observa-se que o PCF, ao invés de fortalecer direitos, retrocede ao adotar praticas
disciplinadoras sobre as familias. Maes sdo alvo de correcdes baseadas em ensinamentos
higienistas e na reproducdo de sentimentos supostamente silenciados pela realidade. Esse
retrocesso ¢ reforcado pela reemergéncia da culpabiliza¢do das familias, transferindo para elas
a responsabilidade por problemas que ndo causaram e ndo tém condi¢des de enfrentar.

Além de representar um embate ideoldgico na implementagao da Politica Nacional de
Assisténcia Social, o PCF parece contribuir para o desmantelamento dessa arquitetura de
direitos, prejudicando a compreensdo dos usudrios e desacreditando as agdes dos CRAS e
SCFV. Esse movimento conservador isenta o Estado de suas obrigagdes, transferindo as
familias responsabilidades que ultrapassam suas capacidades de enfrentamento. Essa postura,
conhecida academicamente como '"familismo", representa um retrocesso historico e
compromete a efetivagcdo dos direitos sociais no Brasil. (Campos; Teixeira, 2010).

Nesse sentido, ao considerarmos a familia como a célula fundamental da sociedade ou
o alicerce sobre o qual outras atividades de bem-estar se sustentam, ganha destaque a sua
importancia contemporanea devido a sua natureza informal, desvinculada de amarras
burocraticas e de supervisdo externa [...]. Predomina, de forma marcante, a expressao
espontanea do cuidado e a disposic¢ao intrinseca para resguardar, educar e até mesmo sacrificar-
se. Isso se apresenta como altamente propicio a um modelo de bem-estar que, a semelhanga do
pluralismo, reconhece e utiliza a flexibilidade proporcionada, promovendo relagdes pautadas

pela benevoléncia e engajamento altruista (Adaptacao de Pereira, 2006, p. 36).
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Em decorréncia de uma extensa programacao de visitas domiciliares, com énfase nas
maes como foco central e matriz do atendimento em relagdo as suas criangas, o Programa
Crianga Feliz (PCF) langa um olhar depreciativo sobre o estagio de engajamento e emancipagao
das mulheres. Este olhar ¢ agravado pelas condi¢gdes desfavoraveis que as maes enfrentam em
suas jornadas, como a falta de melhores condi¢des de trabalho, deslocamento e questdes
relacionadas a autoestima no ambiente profissional. Mais uma vez, a mulher/mae ¢
responsabilizada pelos desafios. A metodologia do PCF transforma as visitas em quase
inspegdes policiais, buscando falhas para justificar os sucessos e fracassos das familias.

Evidencia-se isso conforme apontado por conselheiros do COMAS nas entrevistas:

Entéo, ele era uma contradi¢do muito grande. A percep¢do que o Crianga Feliz nos
oferecia era como se eu estivesse retornando aos tempos de Mary Richmond, onde
nos teriamos uma politica policialesca, onde a gente iria ensinar as maes a ser mae....”
Entrevistado 1

As potencialidades, inicialmente, citadas raramente sdo evidenciadas nos relatorios dos
visitadores, evidenciando a fragilidade da proposta. Este carater retrogrado se reflete na ideia
de que a atividade ¢ destinada apenas a publicos vulneraveis, excluindo trabalhadores mais
capacitados para abordagens especializadas. Isso sugere uma abordagem propensa ao improviso
e a casualidade, onde a formacao académica parece nao garantir a qualidade da ac¢do proposta,
e a auséncia dela amplia a incerteza sobre a eficdcia da realizacao.

Estudos apontam outra dificuldade na compreensao republicana do PCF: seu desprezo
pelo principio da universalidade, fundamental para as Politicas Publicas e o Estado
Democratico de Direito. A adesdo dos municipios ao PCF, aceita ou ndo, é considerada
inconstitucional, indo contra as Garantias de Direitos proclamadas pela Constituicao Federal de
1988 e suas leis complementares.

Outros pontos que alimentam o debate sobre a fragilidade do PCF sdo suas
nomenclaturas pejorativas para os processos técnicos da Tecnologia Social da PNAS e do
SUAS.

A falta de exigéncia para os "visitadores" pode ser explicada pela natureza da atividade,
onde agentes publicos entram nas residéncias sem a qualificagdo legal necessaria. No entanto,
essa falta de requisitos parece diminuir a necessidade de apresentar solugdes ou diretrizes para
diversas situagdes encontradas.

Os agentes parecem relutantes em se comprometer com a funcdo publica de resolver
demandas da sociedade, agindo mais como uma conversa informal entre conhecidos. O titulo

do programa, referindo-se a um estado de felicidade produzida, abre espago para um debate
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quase desnecessario, apesar de sua presenga constante nos diarios oficiais da nagdo e de
milhares de municipios brasileiros. A proposta do PCF, de ser um agente produtor e distribuidor
de felicidade infantil, faz do poder publico, a principio, um prevaricador, uma vez que nao ha
precedentes de cumprimento dessa promessa.

Quando apresentado como Programa de Governo ao municipio de Sdo Paulo, por
exemplo, liderado por um simbolo controverso do assistencialismo historico no pais, o
"primeiro-damismo", o governo federal desafiou os limites ético-politicos da PNAS em 2016.
Os atores do SUAS, ao analisarem o programa, ndo poderiam esperar algo singular em relagao
ao corolario da politica publica. Apesar das intengdes embutidas, o programa ndo conseguia se
afastar dos imbroglios tipicos de sociedades conservadoras com evolugdo civilizatdria

fraturada, conforme evidenciado nas entrevistas realizadas com ex-conselheiros do COMAS:

“a época, a representante da SMADS, que em uma das reunides do Conselho se
autointitulou como filha da ditadura, ela usou frases horriveis, em desuso na politica
de assisténcia social ha pelo menos, 30 anos para ser mais exato, desde 93, quando
ndo tinhamos nem a LOAS...” Entrevistado |

“Sem compreender que a familia contemporanea, ela esta fora daquela propaganda de
margarina, da familia nuclear, mae e filho, se ndo tem o pai, ela ndo ¢ estruturada, se
ndo tem a mae, ela ndo ¢é estruturada. Entao, as mulheres, méaes, na sociedade que nds
vivemos hoje, que ¢ a mesma sociedade que eu acredito que ela vive, elas sdo de maes
solos, que precisam trabalhar e que, quando ndo tem a creche, tem uma rede familiar
de uma familia extensa, seja ela mée, irm3, tia, que vai ser a rede de ampliagdo da
familia, que, infelizmente, hoje, ndés temos diante da necessidade do mundo
capitalista, criangas sendo criadas por suas avos e seus avds.” Entrevistado 1

A inser¢ao do Programa Crianca Feliz ¢ marcada na historia do controle social da
politica de assisténcia na cidade de Sao Paulo por uma série de escandalos de corrupgao, coacao
de conselheiros, chantagem e conflito de interesses, conforme evidenciado em diversos trechos

das entrevistas, com destaque:

“o video demonstra isso, tinhamos representantes historicos, pessoas do movimento
da crianga e da adolescente, movimento da infincia, conselheiros tutelares, tinhamos
representantes de outros movimentos, movimento da satde, nos tivemos uma grande
participagdo. E esse dia foi uma arena, foi uma panela de pressio na Camara
Municipal, onde foi feito um debate, s6 que as cartas estavam marcadas. Eu mesmo
cheguei a ligar para uma organizagdo muito poderosa que tinha varios representantes,
a pessoa ficou brava quando liguei e era o comando tem que aprovar. Tinha que
aprovar. Entdo pessoas que historicamente tinham movimentos com moradia, tinham
envolvimento com movimentos sociais, elas ficaram numa situagéo aterrorizante. Elas
ndo podiam falar nada. Uma se ausentou, a outra se absteve e isso foi um terror..”
Entrevistado 2

“E causando essa tormenta, eu quero até dizer, depois dessa situagdo, dessa pauta do
programa Crianga Feliz ¢ das formas que o governo utilizou para a sua aprovagdo,
tanto com os representantes dos conselheiros do poder publico, como os conselheiros
da sociedade civil, eu ouso a dizer a vocé que o Conselho nunca mais foi 0 mesmo. A
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partir dai, se abriu uma brecha de corrup¢ao, de compor com a sociedade civil, de se
atravessar tudo. Eu acho que a partir desse momento, o governo viu a forga que ele
tem com os convénios ¢ ele ndo se tornou mais 0 mesmo. Espero um dia que o
Conselho volte a ser o espago de fato de controle social, de fiscalizag¢do, pois nesse
momento houve mudang¢a nos conselheiros, houve mudanga na secretaria. A
presidente do Conselho sofreu um processo, foi difamada, mas ela de uma forma
muito brilhante conseguiu rever isso, teve que contratar advogado. Eu acho que esse
a gente pode dizer. O que era o Conselho Municipal de Assisténcia Social antes do
programa Crianga Feliz, o que é o Conselho Municipal de Assisténcia Social pos
Crianga Feliz.” Entrevistado 2

A ¢época, diversas associagdes, sindicatos, movimentos sociais, foruns, vereadores,
instituigdes de ensino, pesquisadores historicos da Politica de Assisténcia Social publicaram

Manifesto Publico contra o Programa Primeira Infancia.

O Programa e o dia de sua apreciagdo pelo COMAS, na Camara Municipal dos
Vereadores, também foi alvo de dezenas de reportagens da midia, entrevistando usuarios,
trabalhadores, conselheiros, representantes do poder publico, evidenciando a contraditoriedade
do Programa e a contramao de sua aplicag¢do junto as politicas publicas de protecdo, defesa e

garantia de direitos as familias em situacdo de vulnerabilidade e/ou risco social.

Figura 5 - Matéria vinculada sobre o Programa Crianca Feliz no Portal Uol
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Fonte: Disponivel em https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2017/03/21/repasse-do-crianca-feliz-
nao-paga- 13-de-custos-do-programa-dizem-municipios.htm. Acesso em: 15 fev. 2024.

Com objetivo de buscar respostas junto a Secretaria Municipal de Assisténcia e
Desenvolvimento Social — SMADS, foi encaminhada solicitacdo de informagdes por meio da
Lei de Acesso a Informagdo — LAI, sobre a execucdo do referido Programa, bem como o
demonstrativo orcamentério desde sua aprovac¢do em 2017. Por meio do Chefe de Gabinete, foi
informado que até 2021, ou seja, quatro anos apoOs a aprovacao e inicio do repasse pelo governo
federal, ndo havia sido executado nenhum valor ainda, permanecendo todo montante na conta

do Fundo Municipal de Assisténcia Social, conforme segue:

Figura 6 - Execucao financeira do Programa Crianca Feliz ap6s quatro anos de sua

aprovagao
& Sistema e-SIC

Prezadoia) Senhor{al,

O pedido de informacdo abaixo foi analisado e teve resposta na data
03/05/2021.

Protocolo: 57281

Requerente: Fernanda Campana

Data de Abertura: 18/04/2021

Prazo de atendimento: 08/05/2021

Orgdo da solicitacdo: SMADS - Secretaria Municipal de Assisténcia e
Desenvelvimento Social

Solicitacdo do requerente: Solicito por meio deste o Demonstrativo de Execucdo
Financeira do Programa Crianca Feliz, pds aprovacdo em agosto de 2017 até
2021. Solicito demonstrar os services, programas e projetos beneficiados pela
verba destinada, bem como a relacdo de SASFs das organizacdes contempladas
(guais O5Cs) e 05 respectivos valores.

Resposta: Prezado Municipe, Agradecemos seu contato, desejando-lhe um bom
dia. Informamos que os recursos federais ndo foram ainda utilizados pela SMADS.
A Resolucio COMAS 1667, de fevereiro de 2021 (documento anexo), concedeu
30 dias para a SMADS apresentar o Plano de Agdo para a execucdo dos recursos.
A Secretaria apresentou o Plano de Acdo por meio do Processo SEl n®
6024.2021,/0002935-0 (documento anexo). O Conselho Diretor Ampliado do
COMAS, no dia 23/04/2021, encaminhou o Plano para analise conjunta da
Comissdo de Politicas Piblicas e Comissdo Financeira e Orcamentaria. Em
29,/04/2021 foi realizada a primeira reunido conjunta para a analise conjunta do
Plano. A SMADS apresentou o plano e iniciaram-se os debates. O
encaminhamento das Comissdes & que elas aprofundario suas analises e
apresentardo suas contribuigbes em 15 dias. Logo, ndo ha servios, programas e
projetos beneficiados pela verba até o presente momento. Atenciosamente, Jadir
Pires de Borba - Chefe de Gabinete.

Para obter detalhes do pedido de informacdo registrado, acesse o e-SIC pelo link
http://esic.prefeiturasp.gov.br e clique na opcde do meny do sistema “Consultar

Pedido®.

Atenciosamente,


https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2017/03/21/repasse-do-crianca-feliz-nao-paga-13-de-custos-do-programa-dizem-municipios.htm
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4.4 O RECONHECIMENTO DO CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL
COMO ORGAO PARTICIPATIVO, AUTONOMO E DEFENSOR DA POLITICA PUBLICA
DE ASSISTENCIA SOCIAL

Este capitulo tem por objetivo descrever e discutir os resultados desta pesquisa
encontrados por meio da andlise de dados extraidos do software Atlas.ti para o alcance do
objetivo especifico 4, a saber: Identificar os principais desafios para o reconhecimento do
Conselho Municipal de Assisténcia Social como 6rgdo participativo, autonomo e defensor da
Politica Publica de Assisténcia Social”, bem como responder ao problema de pesquisa: Quais
sdo os principais obstaculos e possiveis solugdes para que o COMAS se constitua como um
espaco legitimo de controle social da politica publica de assisténcia social no municipio de Sao
Paulo?

Assim, o capitulo estd dividido em duas sec¢des, sendo a primeira se¢do referente aos

Desafios / obstaculos. e segunda serdo apresentados possiveis mecanismos de solugdo.

4.4.1 Desafios e obstaculos

Com o objetivo de identificar a relevancia que os entrevistados deram para cada um dos
codigos, foi realizada uma andlise de frequéncia com que eles apareceram nas falas dos

participantes, conforme figuras 7 e 8.

Figura 7 - Gerenciador de codigos

Fonte: Elaborado pela autora com dados extraidos do Atlas.ti.(2024)
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Figura 8 - Fluxograma dos desafios elencados pelos entrevistados

Interesses
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Coacéao de
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Fonte: Elaborado pela autora com dados extraidos do Atlas.ti.

As figuras 7 e 8 apresentam seis principais desafios identificados nas respostas dos
entrevistados, sendo o codigo Objetivos e Interesses Particularistas o mais citado, com 33
ocorréncias, seguido por Coag¢do de Conselheiros (22), Corrupcdo (18), Clientelismo /
Paternalismo (17), Falta de Autonomia (14) e Vantagem (8).

A frequéncia de cita¢do desses codigos ocorreu principalmente quando perguntado aos
entrevistados sobre qual o maior entrave para o funcionamento dos conselhos, bem como sobre
possiveis métodos de procedimentos diretos, privilegiando interesses particulares, processos de
naturalizagdo da corrupg¢do, apreciagdo e inser¢do do Programa Crianca Feliz, conforme o
Roteiro de Entrevistas.

De acordo com Paganini (2016) a prevaléncia de interesses particulares ¢ um dos
maiores obstaculos ao funcionamento dos conselhos, conforme evidenciado pelo que disse o

entrevistado E2:

“o governo consegue articular com a sociedade civil de tal maneira que isso seja
aprovado e essas organizacgdes sociais recebem beneficios particulares, ampliem o
nimero de convénios, ampliem vantagens, ampliem outras situagdes que as vezes a
gente nem possa imaginar, eles acabam sendo um espago de aprovar interesses
particulares e ndo interesses de politicas publicas.” Entrevistado 2
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Clientelismo e /ou paternalismo, conforme apontado por Maria da Gloéria Gohn, ¢ um
processo de naturalizacdo da corrupgao, uma forma de levar vantagem privilegiando interesses

particulares. Perguntado aos ex-conselheiros sobre esses obstaculos, evidenciamos:

“Sim, claramente tinha ali uma ago de clientelismo, de paternalismo e era, de fato,
um negocio para o poder publico onde, obviamente, tinham organizagdes que seriam
beneficiadas e que, inclusive, seriam direcionadas ja a implantacdo do Programa
Crianga Feliz (...). E, em troca de favores, assentos, cargos comissionados, convénios,
entdo tinha todo esse movimento, era todo esse cenario para ser implantado o
programa Crianga Feliz.” Entrevistado 3

“Os atos mostraram o efetivo clientelismo do voto. Como essas organizagdes se
posicionam contra o governo? Sao beneficiadas com algumas histoérias. Entao, se vocé
fizer um paralelo, ¢ uma organizagdo pequena que se tornou grande”. Entrevistado 1

A falta de autonomia ¢ a coacao de conselheiros ¢ uma relagdo direta colocada
pelos entrevistados. Os conselheiros representantes do segmento das organizacgdes da sociedade
civil, bem como o representante do poder publico, declararam cerceamento de participacao,
represalias, coagdo, ameagas por seus gestores. Especificamente, no episodio de apreciagdo e
aprovacao do Programa Crianca Feliz, ha narrativa de varias passagens que caracterizam esses

codigos especificos, mas também envolvendo corrupgao e promessas de vantagens futuras.

“Mas a (fulana), que era a conselheira suplente, ela assumiu o seu papel de voto,
porque existia uma opressdo sobre a Apoio e a (representante da entidade) era
funciondria da Apoio. Entdo, a gente, para nos protegermos e proteger a
(representante), a gente pediu para que a (fulana) assumisse a titularidade e votasse e
a (representante) ndo... ndo sofresse represalia. Eu também sofri pressdo, né? Mas nao
cedi. Isso, alguns meses depois, com outra desculpa, custou meu emprego, né?”
Entrevistado 1

“E simples, a gente vé, por exemplo, quando... vamos tirar por base a primeira votagio
do Crianga Feliz. O programa foi reprovado na primeira resolu¢éo, quase que por
unanimidade, né? Representantes da SMADS o reprovaram, né? Representantes da
Secretaria de Habitagdo o reprovaram e votaram junto com a Sociedade Civil. Qual
que foi o resultado? Qual que era a caracteristica desses conselheiros? A gente tinha,
na época, a coordenadora do Observatério de Vigilancia Socioassistencial, que na
época era apenas o Observatorio. Nos tinhamos duas assistentes sociais técnicas
formadas, concursadas na Secretaria de Habitagdo, né? E nos tinhamos, de um lado,
um conselho técnico, que era formado por técnicos da fazenda, por técnicos de
SMADS, por técnicos da habitagdo. Com a reprovagdo, com a primeira reprovagao,
onde esses conselheiros votaram tecnicamente, eles foram exonerados do cargo de
(conselheiro), eles foram desligados e foram substituidos por outros novos
conselheiros que eram pessoas ligadas a gestdo. Entdo assim, do ponto de vista do
poder publico, eles ndo... principalmente nessas gestdes do PSDB ndo eram
conselheiros, como eu posso dizer, técnicos, eram conselheiros de uma ordem politica
onde tinham que defender uma gestdo e ndo uma politica publica. Entdo, assim, eu
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ndo vejo que os conselheiros do poder publico t€m qualquer autonomia. Se tiverem
uma decisdo autdnoma diferente do que o governo espera, eles sdo prontamente
substituidos.” Entrevistado 1

“Mesmo o representante do poder publico ndo sendo favoravel a aprovacdo do
programa Crianga Feliz, o governo, na época, mandou a representante, que era uma
pessoa extremamente poderosa, que tinha o Unico interesse de aprovar para ela se
manter no governo e fazer o que o chefe mandava. Ela atravessou todos os principios
éticos para aprovagdo. E paralelamente a isso, o secretario, a época, reuniu as
organizag¢des mais poderosas que existiam no municipio, que ocupavam assentos no
Conselho Municipal como organizagdo social, como trabalhador e usudrio. E
ameagou. Se vocés ndo trabalharem com seus representantes a aprovagdo do programa
Crianga Feliz do Conselho Municipal, vocés perderdo seus convénios, vocés perderdo
repasses € vocés vao passar até por fiscalizagdo financeira, controle, auditoria do
programa. Entdo foi algo assim aterrorizante, foi assim um momento muito terrivel.
Olha que eu ja passei por varias situagdes, foi um estresse muito grande, foi uma forma
de desmerecer esse espaco € quem estava na presidéncia do COMAS, quem estava na
titularidade ou como suplente, ou mesmo os (6rgaos) da sociedade civil. Entdo, nesse
momento, tivemos uma grande arena de debate, de confronto, de pressdo, mesmo
assim, o poder econdmico esta com a pasta da assisténcia social. E como ela ameaca,
houve uma pressdo muito grande, entdo, tem pessoas que se ausentaram, tem pessoas
que adoeceram, tem pessoas que choraram, tem pessoas que brigaram.” Entrevistado
2

4.4.2 Mecanismos de solucao

Para identificarmos a relevancia que os entrevistados deram para cada um dos cédigos,
realizou-se uma andlise de frequéncia com que eles apareceram nas falas dos participantes,

conforme figuras 9 e 10.

Figura 9 - Gerenciador de Codigos
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Fonte: Elaborado pela autora com dados extraidos do Atlas.ti.
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Figura 10 - Fluxograma dos Mecanismos de Solu¢do elencados pelos entrevistados
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Fonte: Elaborado pela autora com dados extraidos do Atlas.ti.

As figuras 7 e 8 apresentam seis principais mecanismos de solucao identificados nas respostas
dos entrevistados, sendo o codigo Representatividade do Poder Publico como o mais citado, com
6 ocorréncias, seguido por Infraestrutura (5), Representatividade da Sociedade Civil (4)
Engajamento Social (4), Formacao / Capacitagdo (3) e Método de Eleicao (2).

A frequéncia de cita¢do desses codigos ocorreu principalmente quando perguntado aos
entrevistados sobre possiveis propostas para resolu¢do dos entraves para o funcionamento do
Conselho, conforme o Roteiro de Entrevistas.

Ao realizamos a andlise de coocorréncia entre os desafios e os possiveis mecanismos de
solugdo, entre os codigos Representatividade do Poder Publico e Falta de Autonomia,
evidenciamos uma interessante proposta apontada:

“ratifica que esse espaco tem que voltar na mao legitima da sociedade civil e que os

representantes do governo sejam, de fato, servidores publicos que nio estejam
em um cargo de comissdo, que nio estejam la para fazer politicas particulares
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do seu chefe, mas que a gente tenha servidores pitblicos de carreira”
Entrevistado 2

Nota-se, nas entrevistas realizadas, diversas citacoes que apontam que o Conselho
Municipal de Assisténcia Social de Sao Paulo possui como um grande obsticulo a crise de
representatividade presente entre seus conselheiros, sejam eles da sociedade civil ou do poder
publico. Por razdes diversas, conforme ja apontadas no item 4.3.1, a representatividade da
sociedade civil estd diretamente ligada a coacdo, represalias, corrup¢do, vantagem, e uma

interessante proposta de solugdo evidenciada foi:

“Uma possibilidade para conter esses interesses particularistas, essa corrupgao,
ameacas como vimos no Crianca Feliz, seja impedir que organizacdes com volume
de parceria em milhGes, se tornem conselheiras... talvez colocando isso no
regimento. Ja no caso dos conselheiros do poder ptblico, um mecanismo seja apenas
indicacdo de servidores de carreira e ndo cargos comissionados, por indicagdo....”

Um mecanismo de solucao apontado pelos entrevistados ¢ o fortalecimento da
Infraestrutura dos Conselhos, principalmente no que diz respeito a composi¢dao da equipe de
recursos humanos que possua uma Secretaria Executiva de técnicos e servidores e ndo de cargos
comissionados, o que segundo apontado, prejudica a fiscalizagdo pelo Conselho da Politica de

Assisténcia Social na cidade, conforme evidenciado:

“tudo que ¢ pods-Crianca Feliz foi a destruicdo do que era, de fato, o espaco do
Conselho Municipal de Assisténcia Social, o espaco do controle de monitoramento e
fiscalizagdo. Se destruiu, se transferiu a secretaria executiva, uma assistente social de
carreira que tem um longo historico no COMAS, que sabia o seu papel 14 dentro, que
sabia exatamente o que era o Conselho Municipal de Assisténcia Social, ela foi de
uma forma avassaladora, tirada de 14, mesmo todas as pessoas, comprometidas com a
politica publica, comprometidas com a assisténcia social, se manifestaram, houve
protestos, pedidos, ela foi tirada de uma forma absurda, isso ¢ um assédio moral que
fizeram com a pessoa, ela foi retirada e quem permaneceu, permaneceu sobre a rédea
curta do governo monitorando e, depois disso, varias outras trocas da Secretaria
Executiva, porque o governo percebeu que o coragdo la dentro é a Secretaria
Executiva. Entdo, a partir desse rompimento, se trocou outra Secretaria Executiva, até
ter aquela pessoa que, de fato, controla, coloca o processo que quer na mesa, esconde
os processos ou agdes do Ministério Publico ou denuncia de usuario em gaveta.”
Entrevistado 2

Ha ainda, entre as citagdes dos entrevistados, outros possiveis mecanismos de solugao
para que o COMAS se constitua como um espago legitimo de Controle Social e, para isso, veem
algumas alternativas, tais como a realizacdo de Processos Formativos e de Capacitagdo

continuos, conforme evidenciado:

“¢ organizar formacées para a sociedade civil, para os trabalhadores, para os
usuarios, levando o conhecimento desse espago, porque muitas das vezes também



90

faltam o conhecimento do que € e para que serve esse espaco de participacdo social.”
Entrevistado 3

“Eu penso que um dos entraves seja a auséncia de conhecimento e que a solugéo para
isso seja a formacdo de base, a formacao politica da populagdo. Especificamente o
publico da assisténcia social é entender que espago € esse, para que serve, uma vez
que a gente vai pensar que esse ¢ um espago onde o povo vai ter soberania. Entdo,
saber como ele funciona e ter uma formacio realmente de base dos usuarios, dos
trabalhadores. Penso que muitas das organizagdes ja tém isso muito claro, para que
serve esse espaco. Essa informag@o ndo ¢ disseminada para as pessoas que trabalham
ou que sdo usuarias desses servigos gestados por essas organizacgdes. Entdo, eu penso
que precisa ter um movimento de base que informe trabalhadores e usudrios para que
eles ocupem esses espagos ¢, de fato, possa exercer. E que o Conselho tenha, seja
pleno, possa de fato ter autonomia para planejar, formular, executar e direcionar a
verba publica para onde precisa e ndo aonde ha interesses particulares. Entao, eu penso
que a formacdo de base ¢ extremamente importante para que a gente tenha um
conselho efetivo, e que seja uma eleicdo onde ndo ocorra, de fato, esse movimento de
interesses particulares, seja uma eleicdo onde, de fato, o povo participe de forma livre
e ndo tenha um voto condicionado como de conhecimento de muita gente que esta na
sociedade civil.” Entrevistado 3

O método de elei¢do dos conselheiros da sociedade civil também foi apontado pelos
entrevistados como um obstaculo ao acesso de usudrios, trabalhadores e organizagdes de fato
comprometidas com a Politica de Assisténcia Social. Como possivel mecanismo de solucao, foi
registrada uma nova forma de processo eleitoral, onde, segundo os participantes, seria mais

legitimo e transparente:

“Existe o forum de assisténcia social, que 14 se discutem as pautas das organizagdes.
Acho que o forum poderia indicar os seus representantes. Acho que a gente teria que
utilizar essa forma mais organica. Férum dos usuarios, forum dos trabalhadores, que
jé& tem uma grande frente hoje dos trabalhadores, e forum das organizagdes sociais.
Elas tém que eleger e quem representar tem que ter o compromisso de estar devolutiva
e ter esse espaco de ouvir as demandas locais e representa-la nesse espago do Conselho
e ndo interesses particulares, clientelista, porque é controle social da politica publica,
ndo ¢ controle social da ampliag@o de seus convénios.” Entrevistado 2

“Sociedade civil a gente tem que repensar. Tem que repensar por que, historicamente,
nos ultimos anos, a gente estd se perdendo nesse espago. Porque as organizacdes
sociais poderosas indicam os seus trabalhadores e os seus usuarios. Queriamos que
foi uma forma mais independente de eleicdo de usudrio, s6 que, atualmente, também
o governo vem cooptando alguns usuarios para que eles ocupem esses espagos para
aprovarem as suas pautas. Acho que tem que fortalecer o antigo forum de usuarios da
assisténcia social, havia o Conselho de Monitoramento da Populagdo de Rua. Acho
que esses espacos, esses espacos organicos devem ser retomados, assim como o0s
espagos organicos dos trabalhadores da assisténcia social t€m que ser retomados. Tem
que ocupar esse espaco de trabalhador, quem de fato ¢é trabalhador, que debata junto
com o coletivo dos trabalhadores e defenda a pauta dos trabalhadores da assisténcia
social e ndo defenda os interesses da sua organizacdo social.” entrevistado 2
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa conduzida proporcionou uma analise detalhada dos desafios enfrentados
pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social de Sao Paulo (COMAS), no intuito de
consolidar-se como legitimo espago de controle social da Politica Publica de Assisténcia Social.
A experiéncia do Programa Crianga Feliz foi utilizada como base, identificando desafios
historicos e contemporaneos que permeiam a atuagdo do COMAS e suas atribui¢des enquanto
espacgo de controle social da Politica de Assisténcia Social na cidade.

A evolugdo historica da Politica de Assisténcia Social em Sao Paulo, caracterizada pela
criacdo tardia do COMAS, em 2000, revelou resisténcias a descentralizacdo politico-
administrativa. Contudo, uma vez estabelecidos, tanto o COMAS quanto o Fundo Municipal
de Assisténcia Social assumiram papéis cruciais na fiscalizagdo da Politica Municipal de
Assisténcia Social. A composicao paritaria entre governo e sociedade civil, especialmente, a
garantia de representatividade feminina, constituiu uma mudanca significativa em relagdo a
praticas clientelistas do passado.

A pesquisa também se dedicou a andlise do Programa Crianca Feliz, langcado em 2016,
no contexto municipal de Sao Paulo. Os resultados revelaram criticas relevantes, como a falta
de universalidade, nomenclaturas pejorativas, fragilidade na qualificacdo dos visitadores e
problemas na inser¢do do programa na cidade, evidenciando escindalos de corrupcdo e
conflitos de interesses. As implicacdes do Crianca Feliz transcendem o ambito local,
representando um retrocesso na construgao da Assisténcia Social como politica publica.

Diante desse cenario, torna-se evidente que a atuacao autonoma e critica dos Conselhos
de Assisténcia Social, em especial, do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e dos
Conselhos Municipais, ¢ essencial para superar desafios estruturais historicos e promover uma
gestdo mais inclusiva e democratica da assisténcia social.

A pesquisa proporcionou uma visdao profunda dos desafios internos enfrentados pelo
COMAS, identificando seis principais obstaculos, como objetivos particularistas, coacao de
conselheiros, corrupgdo, clientelismo/paternalismo, falta de autonomia e vantagem. As
solugdes propostas pelos entrevistados apontam para a necessidade de fortalecer a autonomia
do COMAS, melhorar a transparéncia e promover maior participagdo democratica.

Mecanismos de solug¢do, como a representatividade do poder publico, infraestrutura,
representatividade da sociedade civil, engajamento social, formagao/capacitagao e método de

eleicdo, foram destacados. A crise de representatividade emergiu como um desafio central,
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conectando-se a questdes de coagdo, corrup¢do e vantagem. A busca por solucdes deve ser
pautada na criagdo de estratégias que fortalegam a independéncia do COMAS, assegurando sua
capacidade de atuar efetivamente como 6rgao participativo e defensor dos interesses coletivos.

Em ultima analise, os resultados desta pesquisa ndo apenas enriquecem o entendimento
académico sobre o papel do COMAS e os desafios do Programa Crianga Feliz, mas também
oferecem orientagdes praticas para gestores publicos, legisladores e demais atores envolvidos
na promogao e defesa da Politica Nacional de Assisténcia Social.

A contribuicdo deste estudo reside na identificagdo de caminhos possiveis para
fortalecer a atuacdo dos conselhos e, por conseguinte, promover uma gestdo mais eficaz e
inclusiva da assisténcia social em Sao Paulo.

No contexto da efetivagdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social (COMAS)
como agente participativo e defensor do Sistema Unico de Assisténcia Social em Sio Paulo,
destacam-se a conexao intrinseca entre essa busca por eficicia nos 6rgaos de controle social e
o planejamento urbano voltado para cidades sustentaveis.

A evolugao historica do COMAS, marcada por resisténcias a descentralizagao politico-
administrativa, remete ndo apenas a gestdo da assisténcia social, mas também a participacao
direta da populagdo nos processos de planejamento urbano. A criagdo do COMAS esta
vinculada a luta pelo direito a cidade, revelando a importancia da participagdo ativa da
sociedade civil nos rumos urbanos.

A andlise dos desafios enfrentados pelo COMAS, especialmente, no contexto do
Programa Crianca Feliz, reflete ndo apenas questoes locais, mas também implicagdes mais
amplas para o desenvolvimento sustentavel da cidade. As criticas ao programa, como a falta de
universalidade e fragilidades na inser¢@o na cidade, apontam para a necessidade de alinhamento
entre politicas publicas e estratégias urbanas. A busca por solu¢des que fortalecam a autonomia
do COMAS e promovam maior transparéncia e participacao democratica também se alinha com
a constru¢ao de cidades mais inclusivas e sustentaveis.

Nesse sentido, as propostas de fortalecimento da infraestrutura do COMAS, garantindo
uma Secretaria Executiva composta por técnicos e servidores, € a recomendacao de repensar o
método de eleicdo dos conselheiros, destacando a indicacdo pelo forum de usuarios,
trabalhadores e organizacdes sociais, convergem para a criacao de estratégias que nao apenas
impulsionam a efetividade do conselho, mas também contribuem para uma gestao urbana mais

alinhada com as necessidades da populacao.
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A atuagdo autonoma e critica dos Conselhos de Assisténcia Social ndo s6 fortalece o
controle social na area civil, mas também influencia positivamente as politicas urbanas que
visam a construcao de cidades sustentaveis e inclusivas.

Para estudos futuros, indica-se a revisdo da Lei de Criagdo do Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Sdo Paulo, bem como dos decretos de regulamentagao, em consonancia
com o PL 90/2021 que se encontra em tramitacdo na Camara Municipal. A pesquisa resultaria
em um policy paper, detalhando o resultado aqui encontrado, apresentando mecanismos para a
resolutividade dos desafios apurados, recomendando alteragdes dos dispositivos legais por meio

da analise de dados qualitativa.
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