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A PARTICIPACAO SOCIAL NA FORMULAGCAO DA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL BRASILEIRA
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RESUMO:

A participacdo social € uma diretriz do Sistema Unico de Assisténcia Social que esta sendo
construido, no Brasil, nos ultimos dez anos. O conceito de participacdo social € complexo, que
problematiza a pertinéncia das estruturas de representacdo democraticas tradicionais e discute
alternativas para o fortalecimento da democracia. Este artigo tem o objetivo de discutir como a
diretriz de participagdo social se insere dentro do novo espirito da politica de assisténcia social
trazido pelo Sistema Unico de Assisténcia Social.
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INTRODUCAO

Desde 2003, a politica de assisténcia social vem alterando profundamente sua forma de atuagdo
no Brasil, criando formas de organizacdo e gestdo que trazem um espirito absolutamente novo
para o setor, rompendo com praticas, ideias e ideologias que persistiram desde os primoérdios da
assisténcia social como politica publica na década de 1930. O Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) vem sendo construido desde 2004, quando a nova Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) foi editada. A estruturacdo da estrutura material pensada para o SUAS tem sido
relativamente rapida, porém, restando o desafio colocado — para seus trabalhadores e gestores —
de internalizar os conceitos que devem orientar a execu¢do da politica na sua acdo cotidiana
(COELHO, 2014).

Dentre as diretrizes que norteiam a area da assisténcia social desde a Constituicao Federal esta a
participagdo da populacéo, por meio de organizagdes representativas, na formulacao das politicas
e no controle das a¢des em todos os niveis. Esta diretriz traz dentro de si um complexo debate

sobre o fortalecimento da democracia em sociedades cada vez mais complexas. Este debate
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chega ao Brasil dentro do contexto de transi¢éo entre a Ditadura Militar e a volta da democracia
brasileira, sendo marcado por um ativismo bastante amplo da sociedade civil.

Conselhos de politicas setoriais e conselhos de direitos, assim como diversas conferéncias sobre
estes temas, sdo as formas mais difundidas de participacdo social nas politicas sociais brasileiras.
Obviamente, esta constatacdo ndo conflita com a existéncia, em volume bem menos expressivo,
de outras formas de participacao direta da sociedade civil nas acdes publicas.

Este artigo tem o objetivo de discutir como a diretriz de participacdo social se insere dentro do
SUAS e, para isso, esta estruturado em 4 sec¢fes, além desta introducéo e das consideracdes
finais. A primeira secdo trata dos aspectos tedricos que sustentam o debate com relacdo a
democracia participativa. Em seguida, levantamos como as duas formas preponderantes de
participacdo da sociedade civil nas politicas sociais — conselhos e conferéncias — estédo
organizados no Brasil. A terceira secéo trata da evolugcéo dos conselhos de assisténcia social e a
secao seguinte aborda as conferéncias de assisténcia social. Por fim, as consideracdes finais
pretendem refletir sobre os desafios colocados para a contribuicdo da participacdo social na
construcdo do SUAS.

1. Alguns aspectos tedricos sobre o tema da participagdo popular

Os novos espagos participativos ganham mais espacgo e se consolidam como uma reagéo ao fato
da democracia representativa tradicional comecar a perder a capacidade de fazer a intermediacéo
entre as instancias politicas decisorias e as demandas da populacdo. Dentre alguns aspectos que
marcam o enfraguecimento da democracia representativa temos a crescente burocratizacdo da
atividade politica, a incapacidade da representacdo politica atender a todos os anseios de todos
0s seus representados e o crescente poder e mobilidade do capital que impde limites a acdo do
Estado.

Explico melhor: a crescente burocratizacdo da atividade politica (que ocorre sob um manto de
neutralidade técnica) passa a tratar cidaddos como clientes das politicas desenvolvidas de forma
centralizada. Isto acaba por levar a uma despolitizagdo das ac¢des publicas, podendo afastar a
politica do cotidiano da populagdo. Com esta despolitizacdo, discussfes extremamente técnicas
passam a dominar o debate, o que acaba por acentuar o deslocamento/desinteresse dos cidadaos
gue ndo dominam esta técnica no debate politico (OFFE, 1984).

Entretanto, vale uma ressalva. Esta relacéo entre despolitizacdo e tecnificacdo ndo é automatica
ou, muito menos, inexoravel. O debate pode deixar de carregar um contetdo politico e néo
assumir um aspecto técnico mais forte — pode, por exemplo, pegar o atalho das discussdes

morais; ou se tornar mais técnico e formal, mas manter a disputa de projetos e concepcdes
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politicas presentes. O problema levantado € com a burocratizacdo da atividade politica, que imp&e
uma oposicado entre técnica e politizacdo para desqualificar e esvaziar esta ultima.

Além disto, h4 que se considerar um segundo aspecto. O escopo de temas debatidos pela
representacdo politica vem se ampliando bastante, na medida em que novos temas séo
incorporados a agenda publica — e nem sempre é possivel que os representantes falem sobre
todos os temas de acordo com as preferéncias de seus eleitores (OFFE, 1984). Assim, por
exemplo, o representante € eleito por suas posicbes econdbmicas, mas € chamado a legislar
também sobre a area ambiental, sobre patentes industriais ou sobre politica social.

A estes dois fatores, devemos somar a crescente mobilidade do capital e o poder das empresas
transnacionais que restringem o poder dos Estados nacionais de definir um conjunto de politicas
sociais e econdmicas que imponham limites & acumulacao de capital. H&, portanto, uma perda de
capacidade de controle da politica por parte do Estado (CHESNAIS, 1996).

Os motivos desta incapacidade foram bem resumidos por Carlos E. Martins:

Em todos os paises, embora em alguns mais do que em outros, o Estado vem
perdendo poder, recursos e fun¢des. Faltam-lhe, cada vez mais, condi¢cdes para
controlar suas finangas ja que pregos cruciais como os do cambio, dos juros, das
tarifas e das commodities, assim como o tamanho do déficit nos orgamentos e no
balanco de pagamentos, ndo constituem matérias suscetiveis de serem definidas
por meio de decisdes exclusivamente internas e soberanas. Falta-lhe também
capacidade para atuar como motor do desenvolvimento ja que as decisdes de
investimento, assim como a geracao de progresso técnico submetem-se cada vez
menos a critérios decorrentes de algum tipo de planejamento governamental.
Faltam-lhe, finalmente, os meios para atender, de modo satisfatério, as
necessidades de educacdo, salde, habitacdo, seguridade, meio ambiente e
seguranca publica (MARTINS, 1996, p.17).

Grosso modo, estes trés motivos sdo os principais motores do entendimento da participacéo

social como forma complementar & democracia representativa tradicional.

1.1. As vantagens da participacéo social

A descentralizacdo das politicas publicas pretende, pela “aproximagdo com o cidaddo™

, aumentar
o grau de democratizacdo da formulacdo e execucdo das politicas publicas. Mas, a
descentralizagdo das politicas publicas precisa ser combinada a estimulos & participacdo social
para, efetivamente, aprofundar os mecanismos democraticos da sociedade. Com estes estimulos,
a sociedade pode “controlar” o governo, controle este entendido como acompanhamento de
acOes, gastos, resultados. E pode, também, definir diretrizes, prioridades, planos para a agéo

estatal. Ou seja, diversas ac¢des publicas ndo seriam decididas e controladas apenas pelos atores

0 poder local ndo é mais proximo do cidaddo do que os poderes estaduais e federal. Talvez apenas ele
trate de questdes mais concretas, como equipamentos publicos e condi¢cdes das vias publicas. Mas o
impacto de politicas nacionais e estaduais sobre a vida cotidiana dos cidadaos é igualmente “proximo”.

Revista Pensamento & Realidade, v. 29, n. 3




politicos tradicionais (parlamentares, Poder Judiciario, imprensa), mas também pela “sociedade
civil organizada”. Além de limitar o poder destes atores tradicionais, a participagcao social ajuda a
aproximar as politicas publicas das necessidades da sociedade (PASTOR, 2004; GUIMARAES,
2007).

Outro argumento em favor da participacdo da populacdo na formulacdo e controle da politica é o
fato dos debates sobre temas publicos na sociedade serem sempre regidos pelo bem comum, ndo
havendo acolhida para os motivos particulares em um debate amplo. Com isso, é possivel criar
decisbes que permitam a minoria, mesmo derrotada em suas propostas, ter uma identificacdo com

a maioria — 0 que acaba por fortalecer o tecido social. Segundo Cicero Aradjo,

A deliberagdo nao é simplesmente uma prévia discussdo das questdes a serem
decididas. Trata-se, isso sim, de uma discussao que almeja justificar as decisdes
coletivas com ‘razbes’. Porém, nao quaisquer razbes, mas aquelas que
fundamentariam a decisdo numa concepgao de ‘bem comum’. Pois, ao se
disporem a comunicar-se uns com 0S outros, os cidaddos ndo visam apenas
deixar publicos quais interesses gostariam de ver promovidos: visam também a
um ‘entendimento mutuo’ — uma busca apoiada na convicgdo de que 0s membros
daquela comunidade politica compartilham objetivos comuns (ARAUJO, 2004:
160).

Cohen e Sabel (1997) concordam que o processo de discussdo, sendo inclusivo e garantindo a
multiplicidade dos interesses sociais e a racionalidade publica, jA& garante a legitimidade das
decisbes tomadas pelo coletivo.

Outro argumento em favor da participacdo social relaciona-se com sua funcéo educativa. Carlos
Augusto Guimaraes chega a firmar que “a principal funcéo da participagdo na teoria participativa é
educativa” (GUIMARAES, 2007, p. 159). As discussdes sobre politicas publicas podem assumir
um carater altamente especifico, 0 que pode — a principio — trazer dificuldades para aqueles que
nao conhecem a fundo os aspectos técnicos e burocraticos das discussdes em pauta,
especialmente os representantes de usuarios. Porém, a superacdo deste desnivel somente
ocorrerd com mais e melhor participagdo da sociedade civil e com a disseminacao de informacdes
para toda a sociedade.

Num contexto de grande importancia da fungcdo educativa da participacdo, a transparéncia e a
prestacdo de contas tornam-se decisivas no fortalecimento de uma cultura participativa. A
circulacdo de informagcbes — qualificadas e acessiveis ao entendimento — é um componente

central para o desenvolvimento desta cultura.

1.2. Os desafios da participacao social

Nem tudo, porém, sao flores. Existem sérios desafios para a implantacdo de uma exitosa cultura

de participacao civi. Uma grave questdo é o peso excessivo da acdo do poder publico na
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formulacdo da agenda, da pauta de discussbes e nas deliberacbes aprovadas. Muitas vezes o
governo dificulta o andamento das discussdes — ou acelera — para ver aprovadas matérias de
seus interesses.

As estratégias governamentais podem ser conduzidas para uma discussado focada em aspectos
técnicos (caso 0s representantes governamentais sejam especialistas), o que dificulta o
envolvimento dos atores com menor conhecimento destes aspectos. O dominio dos temas
tratados, especialmente quando se referem a processos administrativos, passa a ser fundamental
para uma participacdo qualificada nos debates®. Para evitar esta armadilha, os debates nestes
espacos devem contemplar a preocupa¢cdo em ndo assumir uma agenda que exclua aqueles que
nao possuem um nivel elevado de conhecimento técnico sobre o assunto — desafio consideravel
em qualquer area.

Outro desafio, porém, pode surgir em sentido contrario: os indicados governamentais ndo contam
com qualificacdo técnica, poder ou autonomia suficiente para conduzir as discussdes e
deliberacdes. Estas estratégias de influéncia governamental (seja decidindo a pauta ou
qualificando a sua representacdo) demonstram a dificuldade do Poder Publico em travar o debate
com a sociedade civil (RAICHELIS, 2005).

Por outro lado, ha desafios para a sociedade civil desenvolver uma interlocugéo qualificada com o
Governo. Um dos principais desafios € evitar e burocratizagédo ou o legalismo dos debates e das
deliberacdes. Muitas vezes a acao dos espacos de representacdo € tolhida por uma visao de
necessidade de cumprimento de regras ou determinacdes que ndo sdo demandas politicas da
sociedade. No caso de conselhos municipais, por exemplo, observa-se que muitas vezes, 0s
conselhos assumem func¢des administrativas que poderiam ser desempenhadas pelos 6rgdos do
poder executivo. Guimardes (2007) observou que os Conselhos Municipais de Educagéo exercem
muitas atividades como: aprovar estatutos e regimentos, promover sindicancias, credenciar
escolas, elaborar normas educacionais complementares, autorizar cursos, séries ou ciclos. Em
Conferéncias Municipais, também h& uma preocupagéo excessiva em seguir o tema e cumprir 0s
requisitos formulados em nivel nacional, sem consideracdo as especificidades locais.
Evidentemente, para o Governo é interessante que a participacdo social funcione como uma linha
auxiliar de seus projetos. Mas a burocratizacdo da participagdo social também atende aos
interesses e a visao de mundo de parte da sociedade civil. Mais uma vez citando a experiéncia de

conselhos municipais, vale observacao ja feita em trabalho anterior:

® Guimaraes (2007) realizou pesquisa com sete Conselhos Municipais de Educacéo e constatou que 67,1%
destes conselheiros sdo professores (e outros 7,1% s&o pedagogos); Abramovay (2001) estudou os
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural. Nos vinte casos estudados no Parana, em 50% dos
conselhos o presidente era o secretario municipal de agricultura; e em 15 casos, o secretario do conselho é
o técnico da Empresa Paranaense de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATER). Paese e Paese
(2010) tratam desta mesma discussé@o com foco no Conselho Municipal de Saude de S&o Paulo.
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Para parte dos conselheiros, a burocratizacdo também tem aspectos positivos: a
despolitizagdo do debate é vista como uma forma de se evitar os “vicios da
politica” (e por isso, nas entrevistas realizadas, muitas vezes foi louvado o trabalho
“técnico” adotado pelo conselho) e a atuagdo como 6rgao auxiliar da Prefeitura
garante um tipo de legitimidade e de autoridade que conforta os anseios de parte
dos conselheiros (COELHO, 2013, P. 193-4).

Por fim, h4 mais uma questao, esta ligada ao acentuado crescimento no niumero de espacos de
participacao social, que é a dificuldade de se conseguir individuos dispostos a preencher as vagas
disponiveis para atuar nesta multiplicidade de espacgos. H4, claramente, um custo em participar: €
o tempo dedicado a atividades preparatérias e de avaliacdes, que se somam as reunides
deliberativas propriamente ditas. E nem todas as pessoas colocam como decisivo a participagdo
nestes canais institucionais. Como disse Cicero Araujo, “desde que a participagdo politica € uma
entre tantas diferentes op¢c6es ou modos de vida, ndo ha porque exigir moralmente que todos os
cidad&os a abracem com a mesma prioridade e intensidade” (ARAUJO, 2004, p. 158).

2. Participacé&o popular e controle social no Brasil

Desde o final dos anos 1970, diversas formas de participacdo politica foram abertas fora do
guadro institucional oficial da Ditadura Militar. Os protestos estudantis de 1977, o ciclo de greves
do “novo sindicalismo” em 1978, os movimentos de lutas por moradia, agua, luz e servicos
urbanos basicos, 0 movimento feminista e 0 movimento de garantia dos direitos das criancas e
adolescentes, os movimentos de associacdes de moradores, 0 movimento ecoldgico, a
emergéncia de um setor vigoroso de servicos publicos ndo governamentais foram formas de
manifestacéo e expressdo de um descontentamento e desejo de mudancas”.

Também a Assisténcia Social estava, na virada dos anos 70 para os anos 80, em plena
efervescéncia. O periodo ditatorial ampliou quantitativamente o nimero de assistentes sociais em
atividade, incorporando especialmente os membros de novas camadas médias urbanas. A
Reforma Universitaria promovida em 1968 legitimou o Servico Social no @mbito académico e
propiciou o inicio de uma producao que refletia sobre os rumos e o sentido da profissdo (NETTO,
2006). Num plano mais geral, havia o Movimento de Reconceituacdo do Servico Social que
discutia as praticas da profissdo em toda a América Latina desde meados dos anos 70. Toda esta
movimentacdo teve como marco o Il Congresso Brasileiro de Assisténcia Social (1979), quando
um novo projeto politico para a profissdo comecou a ganhar forca. Este Congresso, conhecido

como o Congresso da Virada, seguiu repercutindo na reforma curricular do curso de servicos

* Este contexto n&o foi uma particularidade brasileira. CASTANEDA (1993) fala de uma “exploséo da base”
em toda América Latina. Mais amplamente, o movimento semelhante também foi observado no Leste
Europeu, conforme ARATO (1995).
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social ocorrida em 1982 e na mudanca de foco da acéo de entidades de classe como o Conselho
Federal de Assisténcia Social e a Associacao Brasileira de Ensino de Servi¢co Social.

A Assembleia Nacional Constituinte foi o desaguadouro de todos estes debates, propostas e
reivindicacdes que, desde a virada da década de 1970 para 1980, vinham repercutindo com
intensidade cada vez maior na sociedade. Como reflexo desta ebulicdo politica, a Constituinte
abriu um espaco para a participacdo da sociedade civil que ndo encontra paralelo no processo de
elaboracdo de nenhuma outra constituicao brasileira (COUTO, 2008).

Com tudo isso, a estrutura de protecdo social pensada durante a Constituinte de 1987-88 teve
particular preocupacdo com a participacdo da sociedade civil na deliberacdo e controle das
politicas publicas e manteve em seus artigos o cuidado de explicitar novas formas de participacéo
democratica que avancem para além dos periodos eleitorais.

Ja no paragrafo unico do artigo 1° esta escrito: “Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. O termo
“diretamente” na frase acima é a “novidade radical” que permite a combinagcdo de formas de
democracia representativa e de democracia direta (BENEVIDES, 1990). Ha mais: no capitulo
sobre os direitos politicos, o artigo 14 estabelece que plebiscitos, referendos e iniciativas
populares sdo formas de exercicio da soberania popular, ao lado do sufragio universal. No titulo
referente & seguridade social, consta como um dos seus objetivos “o carater democratico e
descentralizado da gestdo administrativa, com a participagdo da comunidade em especial de
trabalhadores, empresarios e aposentados”. Este conceito é reafirmado no artigo 198 (referente a
saude) e no artigo 204 (referente a assisténcia social). Na educacgéo, o artigo 206 afirma que um
dos principios da politica é a “gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei”.

Ou seja, a Constituicdo ndo se limitou a tratar das macroestruturas do quadro institucional
(eleicdes periodicas e livres, separagdo de poderes, regime de governo, respeito a direitos e
garantias individuais), mas avangou no sentido de criar novos espagos de participacdo e
deliberagdo. Os novos espagos criados chegam a desafiar estas macroestruturas “tanto no
sentido de desafiar sua capacidade de dar guarida a essas novas formas de participagdo como no
sentido de, em determinados momentos, colocar em xeque a légica mesma do arranjo
macroestrutural em vigor” (NOBRE, 2004, p.22).

Dentre esta gama de possibilidades de novos espacos participativos, duas ganharam maior
relevancia no que concerne a politicas sociais: os conselhos e as conferéncias. Neste texto,
analisaremos apenas estas duas formas de participacdo social, embora sabendo que o tema néo

se esgota nelas. Vale anotar, por fim, a ressalva de BUVINICH (2014, p. 64):

embora muitos autores afirmem que a previsdo de formacédo de conselhos em
areas como saude, assisténcia social e criangca e adolescente decorra da
Constituicdo Federal, ao analisa-la com maior rigor identificou-se que ela ndo faz
nenhuma referéncia expressa a organizacado da participacéo popular em forma de
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conselho. O que a Constituicdo Federal estabelece é a participacdo social como
diretriz, mas em todos os casos analisados, a Carta Magna remete a lei a
regulamentacao de como esta participagéo ira funcionar.

2.1. Conselhos

Ao sistematizar as informacdes sobre Conselhos Nacionais, BUVINICH (2014, p. 64) aponta o fato
de 83% dos atuais conselhos terem sido implantados ap6s a Constituicdo Federal de 1988. Para a
autora, os conselhos criados antes de 1988 “tinham competéncias distintas, servindo mais como
‘conselho de notaveis’, de carater consultivo, do que um espacgo de participacao social nos moldes
atuais”.

E a disseminacdo destes conselhos em nivel federal que leva ao movimento de constituicdo dos
conselhos subnacionais. Primeiramente porque as normas que estabelecem a estrutura da gestéao
colegiada advém de leis federais (mesmo quando sendo complementadas por leis estaduais e/ou
municipais). Em segundo lugar, a sistematica — adotada na grande maioria das politicas publicas —
de repasse de recursos entre fundos dos trés niveis de governo geralmente é condicionada a
existéncia de conselhos atuando nos municipios que desejam ter acesso a estes recursos
(BUVINICH, 2014).

Dentro deste arcabouco, a pesquisa Munic 2009, realizada pelo IBGE, indicou a existéncia de um
diversificado conjunto de Conselhos Municipais no Brasil. Os conselhos mais disseminados nos
municipios sdo o de Assisténcia Social (presente em 99,3% dos municipios), Saude (97,3% dos
municipios contam com um) e dos Direitos da Crian¢a e do Adolescente (91,4%). Ainda merecem
destaque os Conselhos Municipais de Educacédo e o de Meio Ambiente — ambos presentes em
mais de 50% dos municipios brasileiros. A grande maioria destes conselhos é requisito para o
recebimento de verbas federais — a Unica excec¢do é o Conselho Municipal de Meio Ambiente.

Por outro lado, Conselhos como o de Direitos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e
Transsexuais, 0 de Direitos Humanos e o de Igualdade Racial ainda sdo muito pouco

disseminados, presentes em menos de 5% dos municipios do pais.

Tabela 2 — Cobertura dos Conselhos Municipais, Brasil, 2009.

Conselhos Cobertura Municipal
Conselho Municipal de Assisténcia Social 99,3%
Conselho Municipal de Saude 97,3%
Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente 91,4%
Conselho Municipal de Educacéo 79,1%
Conselho Municipal de Meio Ambiente 56,1%
Conselho Municipal de Habitac&o 42,6%
Conselho Municipal de Direitos do Idoso 35,5%
Conselho Municipal de Cultura 24, 7%
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Conselhos Cobertura Municipal

Conselho Municipal de Politica Urbana 17,6%
Conselho Municipal de Esporte 11,2%
Conselho Municipal dos Direitos da Mulher 10,7%
Conselho Municipal de Seguranca 10,4%
Conselho Municipal de Direitos da Pessoa com Deficiéncia 8,8%
Conselho Municipal de Transporte 5,9%
Conselho Municipal de Direitos da Juventude 5,4%
Conselho Municipal de Igualdade Racial 2,7%
Conselho Municipal de Direitos Humanos 1,4%
Conselho Municipal de Direitos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, 0,1%
Travestis e Transsexuais

Fonte: IBGE (2009).

2.2. Conferéncias

Além dos conselhos, outra forma importante de participag@o social sdo as conferéncias tematicas.

Segundo Souza (2011, p. 20), as conferéncias podem apresentar os seguintes objetivos:

1) Agendamento — quando se referiam a difusdo de ideias, afirmacédo de
compromissos, articulacdo entre atores, fortalecimento de redes, promocgéo de
reflexdes e debates ou troca de experiéncias;

2) Avaliacdo — quando estavam em foco ac¢des de diagnostico de uma situagéo
ou avaliacdo de politicas, inclusive avaliagdo do encaminhamento de
deliberac6es de conferéncias;

3) Participacdo — quando falavam em ampliacdo ou fortalecimento de espacgos
participativos na gestéo de politicas publicas; e

4) Proposi¢cdo — quando traziam aspectos de formulacdo de estratégias ou
politicas para garantia de direitos, articulacdo entre entes federados e
financiamento de acdes, identificagdo de prioridades de agdo para Orgdos
governamentais, além de intengdes especificas de criagdo ou reformulacao de
planos, programas, politicas e sistemas.

No tocante as conferéncias, durante o Governo Lula houve um grande impulso na multiplicacdo

destes canais de participagéo social. Silva diz que:

Sob o marco do projeto ‘democratico-participativo’ do atual governo, as
conferéncias nacionais se tornaram um icone do periodo de 2003 a 2006 em
funcdo da frequéncia em que foram realizadas, do expressivo contingente de
pessoas e movimentos sociais envolvidas nas esferas municipais, estaduais e
nacional e dos novos temas que foram introduzidos ao debate da esfera publica
federal (SILVA, 2009, p. 7).

Foram 74 Conferéncias realizadas entre 2003 e 2010 — abrangendo 40 temas diferentes, dos

quais 28 eram inéditos e 12 ja haviam sido objeto de conferéncias anteriormente (um destes

temas é a assisténcia social). Como estas conferéncias foram, muitas vezes, resultado de um

processo de discussdo que se inicia com Conferéncias Municipais e passa por Conferéncias
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Estaduais, estima-se que mais de 4 milhdes de pessoas da sociedade civil e do poder publico
tenham participado de algum etapa do processo (PETINELLI, LINS e FARIA, 2012).

Obviamente, sob esta perspectiva, o Governo Lula € marcado por uma ampliacdo do espaco
politico, pela incorporacdo de novos temas e aumento da participacdo e do controle social. José
Antonio Moroni e Alexandre Ciconello, entretanto, ndo compartilham com esta visédo otimista. Para
estes autores, apesar da profusdo de Conferéncias, o espaco para o debate politico ainda é
escasso, com excesso de conselhos de interlocucao (ou seja, ndo séo espacos de deliberacdo ou
controle social) em que, muitas vezes, os representantes da sociedade civil sdo escolhidos

pessoalmente pelo governo. Os autores afirmam:

Na verdade, ocorreu no governo Lula a multiplicacdo dos espacos de
interlocucdo, sem que houvesse nenhuma politica de fortalecimento do sistema
descentralizado e participativo e muito menos de ampliacdo dos processos
democréticos. A participagéo ficou reduzida a estratégia de governabilidade e ao
faz-de-conta, sem ter-se configurado como elemento essencial nas
transformagBes sociais, politicas, culturais e econdmicas (MORONI e
CICONELLO, 2005, p. 37).

Ou seja, mesmo com a ocorréncia frequente de Conferéncias ndo ha ressalvas quanto a plena

participacgao.

3. Conselhos de Assisténcia Social no Brasil

Como citado acima, a area da assisténcia social também tem sua diretriz de participagdo social
definida na Constituicdo Federal de 1988 (Artigo 204, inciso Il). Cinco anos depois, a Lei Organica
da Assisténcia Social (LOAS) é promulgada mantendo esta diretriz. Na LOAS havia também o
capitulo sobre Financiamento da Assisténcia Social (Capitulo V), onde sdo estabelecidas
condicbes para os repasses de recursos federais para as instancias subnacionais, como a
obrigatoriedade de instituir e funcionar, nos niveis subnacionais, os Conselhos, Fundos e Planos —
como forma de forcar estados e municipios a estruturar suas politicas locais de assisténcia social.

Em fevereiro de 1994, uma novidade da politica de assisténcia social ocorre: o antigo Conselho
Nacional de Servico Social (CNSS), instalado em 1938 por Getulio Vargas, € substituido pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) — buscando seguir 0s principios participativos
estabelecidos na Carta Magna.

Apesar destes avancos legislativos, a politica de assisténcia social efetivamente praticada no pais
se assemelhava mais com a tradicdo clientelista e assistencialista do que com a politica de
cidadania proposta pela Constituicdo. Uma nova etapa de estruturacdo de um arcabouco para a

politica ocorre em 1998, quando é editada a Norma Operacional Basica da Assisténcia Social

Revista Pensamento & Realidade, v. 29, n. 3




(NOB/98) que disciplina a descentralizacdo politico-administrativa da Assisténcia Social, o
financiamento e a relacdo entre os trés niveis de governo.

Nesta NOB, sdo definidos os critérios para transferéncia de recursos do Fundo Nacional de
Assisténcia Social para os fundos estaduais, municipais e do Distrito Federal. Estes critérios
passam pela comprovacdo da existéncia e funcionamento de Conselho, Fundo e Plano de
Assisténcia Social.

Mais especificamente com relacdo aos Conselhos Municipais de Assisténcia Social, ha duas
pesquisas do IBGE que levantaram informac¢8es sobre a situacdo: uma de 2005 e outra de 2009.
Em 2005, 98,8% dos municipios brasileiros contavam com o CMAS. Quatro anos depois, o
percentual é de 99,3% - um crescimento de 0,5%. Com este resultado, observa-se que o CMAS é
o conselho setorial mais disseminado entre os diversos municipios brasileiros.

Segundo outra pesquisa sobre o tema, quase a totalidade dos conselhos municipais de
assisténcia social é paritario (98,4%). Entretanto, somente em 53,3% dos casos a representacao
da sociedade civil é eleita em féruns apropriados. Em 20,2% dos Conselhos, a representacao da
sociedade civil é indicada pelo governo local — proporgdo que se acentua quanto menor o porte do
municipio (BOSCHETTI, 2004). Claro que o fato do Poder Executivo indicar os conselheiros
representantes da sociedade civil s6 aumenta sua influéncia no processo de participacdo e
controle social.

Dentro da representacdo da sociedade civil, nos conselhos municipais de assisténcia social (em
2009) ha representantes de entidades de assisténcia social (em 78,8% dos municipios), dos
trabalhadores da area (em 66,7%) e de representantes de usuarios (67,6%). Com relacéo a estes
tltimos, é necessario ressaltar a possibilidade de assimetria de informacdes e de condi¢cdes de
participacdo entre 0s representantes de usuarios e 0S representantes governamentais, de
trabalhadores do setor e de entidades sociais.

Leonel Mazzali e Eliane Cara apontam a dificuldade de conciliagéo entre a rotina de trabalho dos
conselheiros representantes de usuarios e a participacdo no CMAS — além da falta de
entendimento da importancia da representagdo para o segmento (MAZZALI e CARA, 2007).
Rabassa da Silva et alli (2008, p.267) destacam que a ndo incorporacdo da representacdo de
usuarios no processo deliberativo pode acabar por reforgar “a idéia de incapacidade dos usuarios
de se auto-representarem em mecanismos deliberativos da politica, e de o SUAS se constituir
como um novo sistema que conserva a velha marca da subalternidade dos usuarios dos servicos
sécio-assistenciais”.

Um aspecto para entender a for¢ca do executivo local e a debilidade da representacdo dos
usuarios é a forma como as informacdes sdo apresentadas e discutidas. PASTOR (2007) chega a
apontar a socializacdo do conhecimento como um pressuposto para o exercicio da participacao.

Uma discussdo que se prende apenas a detalhes técnicos acaba por dificultar a integracéo dos
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setores com menos informacdo sobre o processo. Também relacionada com a questdo da
informacdo, a pesquisa coordenada por BOSCHETTI (2004) mostrou que apenas 26% dos

Conselhos Municipais divulgam adequadamente suas acdes e deliberagdes.

4. Conferéncias de Assisténcia Social®

As Conferéncias de assisténcia social sdo instancias que tem por atribuicbes a avaliacdo da
politica de assisténcia social e o0 estabelecimento de diretrizes politicas nacionais para o
desenvolvimento da mesma. S&o marcadas por uma transitoriedade, na medida em que acontece
durante um periodo pré-determinado, e por uma especificidade de temas. Apesar de ser eventual,
a conferéncia de assisténcia social nao deve ser confundida com um evento, uma atividade
extemporanea ligada a alguma conjuntura especifica. (TEIXEIRA et al, 2012; BRASIL, 2012).
Neste sentido, as conferéncias de assisténcia social se diferenciam de audiéncias publicas ou
consultas publicas (que pretendem dar uma resposta a um contexto especifico); e igualmente se
diferenciam dos conselhos (que tem um carater permanente e responde por uma série de tépicos
ligados a politica publica).

Os temas discutidos em cada Conferéncia Municipal sdo determinados no nivel federal, pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social. Além do tema, o CNAS também propde o roteiro para a
discussdo. Em conjunto com o MDS, é editado um caderno com textos-guias para as discussoes.
Em novembro de 1995 foi realizada, em Brasilia, a | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
com a presenca de 1.069 participantes, dos quais 689 foram delegados. Esta Conferéncia foi
precedida por conferéncias municipais e estaduais preparatdrias e deve ser entendida dentro do
ainda incipiente processo de mobilizacao dos atores em torno de um projeto de politica publica de
assisténcia social. A Il Conferéncia Nacional de Assisténcia Social foi realizada em novembro de
1997, com participagéo de 752 delegados e 250 convidados deu continuidade a este processo.
Por meio da Lei n°® 9.720/98, o Governo FHC mudou a periodicidade das Conferéncias Nacionais
de Assisténcia Social, que passaram a ocorrer a cada quatro anos — 0 que na pratica evitou que
ocorresse a Conferéncia de 1999, ficando a Ill Conferéncia marcada somente para 2001°.

Estas trés conferéncias nacionais de assisténcia social realizadas durante o governo FHC tiveram
o principal mérito de organizar a participagdo social dos principais stakeholders da area, na
medida em que propiciou um canal de participacdo amplo e adequado (RAICHELIS, 2005).

Entretanto, na préatica houve pouco avanco na estruturacdo de uma nova politica de assisténcia

®Sea producédo bibliografica sobre Conferéncias em geral ja € escassa, no caso de textos a respeito de
Conferéncias Municipais de Assisténcia Social somente um texto foi encontrado: Martins, Schibelsky, Paulilo
e Rizzotti (2008). Disponivel em [http://www.uel.br/grupo-pesquisa/gepal/terceirosimposio/marialucimar.pdf]

® Alguns municipios, como Londrina (PR), realizaram uma Conferéncia Municipal de Assisténcia Social em
1999, apesar da auséncia de uma diretriz nacional neste sentido (Pastor, 2006).
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social. O avanco do setor no periodo foi espremido pelo programa Comunidade Solidaria (no
primeiro mandato) e pelo projeto Alvorada e os programas focalizados de transferéncia de renda
(no segundo mandato) (COELHO, 2013).

Uma nova etapa da politica de assisténcia social se inicia em 2003, mais uma vez por pressao da
sociedade civil. Segundo as regras estabelecidas, somente em 2005 deveria haver uma nova
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social. Porém, por meio da presséo de organizacdes sociais
e dos conselhos de assisténcia social foi chamada em 2003 uma conferéncia extraordinaria. A IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social representou um significativo passo na direcdo da
sedimentacdo dos novos termos da Politica de Assisténcia Social no Brasil, na medida em que
indicou a elaboracdo de uma nova Politica Nacional de Assisténcia Social (que foi efetivada no
ano de 2004) que deveria promover a criacio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

A partir de entdo, as conferéncias nacionais e as respectivas conferéncias estaduais e municipais
passaram a ocorrer com periodicidade bienal (oficialmente as conferéncias continuaram
guadrienais, mas houve convocacao extraordinaria nos anos de 2007 e 2011), com uma série de
temas fundamentais para o aperfeicoamento do SUAS. As conferéncias do periodo tiveram o0s
seguintes temas:

e |V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (2003): Assisténcia Social como Politica de
Inclusdo: uma Nova Agenda para a Cidadania - LOAS 10 anos;

e V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (2005): SUAS — PLANO 10: Estratégias e
Metas para Implementacédo da Politica Nacional de Assisténcia Social,

e VI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (2007): Compromissos e Responsabilidades
para Assegurar Protecéo Social pelo Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS);

¢ VIl Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (2009): Participacdo e Controle Social No
SUAS;

o VIII Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (2011): Avancando na consolidacdo do
Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS com a valorizacdo dos trabalhadores e a
qualificacdo da gestéo, dos servicos, programas, projetos e beneficios;

e |X Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (2013): A Gestdo e o Financiamento na
efetivagdo do SUAS.

Este conjunto de conferéncias foi importante para orientar o aprimoramento do SUAS, que ainda
estava numa etapa bastante incipiente no ambito federal. A partir de resultados destes debates
novidades regulatérias foram introduzidas no arcabouco do Sistema Unico.

J& no plano subnacional, as conferéncias municipais ocorrem, a cada biénio, por volta do meio do
ano e as estaduais por volta de setembro/outubro. Além de deliberacbes sobre a politica de

assisténcia social, a conferéncia municipal tem a missdo de eleger os delegados para as
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conferéncias estaduais. Nas conferéncias estaduais, além de deliberacbes sobre a politica
estadual, sdo eleitos os delegados para a conferéncia nacional. Por conta disto, muitas vezes, as
conferéncias subnacionais s&o consideradas apenas “encontros preparatérios”. A divulgacao da

VIl Conferéncia Nacional pelo Governo de Santa Catarina d4 bem esta ideia:

Para a preparacao da VIl Conferéncia, os Estados, Municipios e o Distrito Federal
realizardo encontros preparatdrios com o objetivo de discutir as questdes
locais. O cronograma de atividades, elaborado pela comissdo organizadora
instituida pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social, prevé que as
conferéncias municipais comecam no més de maio e serdo realizadas nas
cidades que aderiram ao Sistema Unico de Assisténcia Social, cerca de 98% dos
municipios do Pais. Em outubro de 2009, acontecem as conferéncias estaduais,
guando os participantes terdo a oportunidade de discutir e identificar os entraves
que dificultam sua participagcdo na garantia dos direitos e do exercicio da
cidadania (SECRETARIA DE ESTADO DE ASSISTENCIA SOCIAL, TRABALHO
E HABITACAO / GOVERNO DE SANTA CATARINA, disponivel em
http://www.sst.sc.gov.br/modules/news/article.php?storyid=1673, grifos meus).

O fato das conferéncias locais atenderem a um tema, cronograma e formato definido de forma
centralizada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social facilita distorcbes como a exposta
acima, nas quais a fungao das conferéncias subnacionais & simplesmente preparar o “evento
principal” que é a Conferéncia Nacional.

Com isto, mobiliza-se um conjunto de recursos muito complexo e grande, mas perde-se a
possibilidade de utilizar estes recursos para uma discussdo mais sintonizada com as demandas
locais. Isto em um contexto no qual ainda ha a necessidade de consolidacdo do novo sentido da
politica de assisténcia social preconizada pelo SUAS no ambito subnacional (COELHO, 2013).

5. CONCLUSAO

Em 2011, o conjunto de inovacdes consolidadas do SUAS foram transformados em lei por meio
da Lei n°® 12.435/2011. Esta norma altera a LOAS, de 1993, e dispde sobre a organizacdo da
Assisténcia Social sob regéncia do SUAS. Grosso modo, as inova¢gfes da nova versao da LOAS
séo incorporagdes dos aspectos bem sucedidos da implementagéo do SUAS.

Dentre estes artigos, nenhuma grande alteracdo em relacdo a funcdo e forma de atuagdo dos
conselhos e das conferéncias de assisténcia social. Modificagdes profundas seriam, realmente,
complicadas, pois os Conselhos Municipais de Assisténcia Social contam com uma capilaridade
no territorio brasileiro que nenhum outro conselho de politicas publicas tém: ele est4 presente em
99,3% dos municipios. Mesmo assim, a formalizagcdo na forma da lei da participagéo social da aos
conselhos e as conferéncias uma forga e uma perspectiva de permanéncia que antes nao existia.
Esta perspectiva positiva, entretanto, ndo deve ofuscar os desafios colocados para uma efetiva e

gualificada participacdo social. COELHO (2013) apontou que a estrutura material do SUAS
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convive, em muitos casos, com préticas tradicionais que deveriam ja estar superadas. A politica
de cidadania preconizada desde 2003 disputa espacos com interesses assistencialistas,
clientelistas e corporativistas. Se estes interesses foram, a partir de 2004, enfraquecidos em nivel
nacional, ainda ha espaco para disputa politica em esferas subnacionais.

Nesta disputa sobre os rumos da politica de assisténcia social no ambito estadual e municipal, a
reacao conservadora tem buscado esvaziar o conteddo de mudanca proposto pelo SUAS, seja
pelo desvio da intencdo de suas diretrizes e eixos estruturantes, seja pela manutencao de praticas
ligadas a uma concepcéao ultrapassada da politica de assisténcia social. Tudo isto dentro de um
aparente consenso sobre a criacao das estruturas de equipamentos, servicos, projetos, acoes e
equipes propostas pelo SUAS.

Neste sentido, a participagdo social ainda enfrenta problemas para fazer a ponte entre as
demandas da sociedade e os atores com decisdo no processo politico. No caso dos conselhos, a
influéncia dos governos na indicagao/eleicdo de representantes ndo governamentais aponta para
pouca disposi¢céo de deixar os conselhos funcionarem livremente de acordo com as demandas da
sociedade civil; ainda se observa pouco estimulo para os usuarios ocuparem 0S espagos
participativos; e ha uma caréncia de informacdes — tanto do governo para o conselho, quanto do
conselho para a sociedade como um todo. No caso das conferéncias, a pratica de seguir
fortemente as diretrizes elaboradas pelo CNAS, sem observar as particularidades locais acaba por
limitar o impacto destas conferéncias e prejudica a incorporacdo do sentido do SUAS, no tocante
a participacao social, por estes espagos.

Para superar estes desafios, mais do que novas estruturas, € necessario uma mudanca de
postura com relagdo aos espacos participativos, entendendo-os como espacgos legitimos de

disputa por projetos politicos e como espacgos de apoio e complementacdo a agdo governamental.
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