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RESUMO: Nosso objetivo neste artigo é discutir a institucionaliza¢do da
participacdo nas politicas sociais, procurando identificar como a participagdo da
sociedade civil se insere na politica social e qual sua influéncia sobre o processo
decisorio. Nossa analise tem como foco a Politica de Assisténcia Social e sua
proposta participativa via conselhos de politicas publicas. A pesquisa sobre o
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Araraguara procurou mostrar 0s
entraves e avancos desta politica na esfera municipal.

PALAVRAS-CHAVE: Participagdo. Conselhos. Democratizacdo. Politica social.
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Introducéo

Nas ultimas décadas, o impulso participativo vivenciado na América Latina
nos anos 70 e 80 se refletiu na construgdo de novas formas de participacdo social,
visando ultrapassar os limites da democracia institucional. No Brasil, a luta da
sociedade civil contra o Estado autoritario pressionou por um novo padrao de
relacionamento entre o Estado e a sociedade civil, no qual esta tivesse uma maior
participacao tanto no sistema democratico quanto nas deliberacoes sobre as politicas
sociais. Guiando-se pelos ideais de democracia participativa e de cidadania, essa
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articulacéo de diversos setores da sociedade civil consolidou avangos importantes na
Constituicdo de 1988, em termos de democratizacdo e ampliacdo dos direitos sociais.

A Constituicéo brasileira de 1988 incorporou a construcdo de estruturas
democraticas no aparato estatal como forma de potencializar a participagdo popular.
Somada a isso, a reforma do Estado, ocorrida em diversos paises da América Latina,
delineou a construcdo institucional da participacdo, associando-a a governabilidade e
a eficiéncia administrativa. Da juncdo desses dois “movimentos” resultou um ideario
participacionista e a institucionalizacdo da participacdo que passaria a compor o
processo de democratizagdo em curso.

A descentralizacao participativa tornou-se uma das principais estratégias de
democratizacdo da relacdo Estado/sociedade civil, em atendimento aos principios
constitucionais de participacdo popular e descentralizagdo politico-administrativa.
Tais principios alteraram o pacto federativo, transferindo para as esferas
subnacionais novas atribuicdes e responsabilidades na provisdo das politicas sociais,
e trouxeram mudancas na arena decisoria dos governos locais, especialmente com a
implementagdo dos conselhos de politicas pablicas em todos os niveis de governo.

Na politica de assisténcia social esse processo de institucionalizagdo da
participagdo ocorreu juntamente com o movimento de construgéo dessa politica, ou
seja, quando ela comeca a ser entendida como politica pablica de responsabilidade
estatal e passa a ser inserida no campo dos direitos e da universalizagio do acesso.
Contudo, a construcdo do sistema de seguridade social no Brasil requereu uma
mudanca substantiva na area da assisténcia social, que implicou a ruptura com uma
concepcao assistencialista calcada na matriz do favor, do clientelismo e do mando.
Nesse sentido, a mudanca na politica de assisténcia social também implicou um
maior protagonismo popular, especialmente das classes a que ela se destina.

Neste artigo procuramos identificar como a participacdo da sociedade civil se
insere na politica social e qual seu significado no contexto contraditorio em que se
desenrola nosso processo de democratizacdo. Ao analisar a politica de assisténcia
social buscamos compreender como ela se configura e qual € o papel da participagdo
na politica socioassistencial. Nossa pesquisa analisa o conselho de assisténcia social
de Araraquara, verificando em que medida ele altera a arena deciséria e influencia
a politica social.

A Construcdo da Politica de Assisténcia Social e o Lugar da
Participacéo

A assisténcia social constitui-se numa tentativa recente de modernizacéo
da politica social, cuja mudanca vislumbra a transicdo de uma compreensao
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da assisténcia social baseada na filantropia e assistencialismo para uma
compreensdo baseada no direito social inscrito no ambito da seguridade social.
Essa nova concepcdo da assisténcia social resultou de um projeto democréatico-
participativo, que visava a ampliacdo dos direitos sociais e da cidadania por meio
da universalizacdo do acesso e da participacdo nas deliberagdes sobre as politicas
publicas. No entanto, 0 movimento internacional de crise do Estado de Bem-Estar
Social e dos Estados Socialistas instalaria uma forte resisténcia & ampliagdo das
politicas sociais no Brasil, 0 que afetou o processo de construcdo da politica de
assisténcia social, limitando seus avancos.

A questdo social* ganha visibilidade no final do século XX em razéo da
elevada pobreza e desigualdade social, que ameacava a estabilidade social, e das
pressdes populares por democratizacio e ampliacio da cidadania. E dentro desse
contexto que se desenrola a construcdo da Politica de Assisténcia Social, cuja
definicdo seria disputada, pelo menos, por duas concepgdes: a) a visao reducionista
dos direitos sociais e da Seguridade Social que procura “ajustar” os gastos sociais a
reducdo do déficit publico e ao ajuste fiscal; b) a visdo progressista que lutava pela
ampliagdo dos direitos sociais e da seguridade social, buscando afirmar a assisténcia
social como politica publica. Bidarra (2004) define essas duas concep¢des como
“strictu sensu” e “lato senso”, respectivamente a e b.

A primeira alternativa deriva da proposta de Reforma do Estado que se adensou
no projeto conservador e preconiza uma forma “minimalista” de o poder
publico atuar na implementacédo das politicas sociais. Esse projeto ampliou o
ambiente de defesa da retrac8o dos investimentos e das responsabilidades
estatais para com as politicas sociais. As diretrizes do projeto conservador estdo
comprometidas com a reproducao do traco privatista e assistencialista com relacéo
a operacionalizacio da Politica de Assisténcia. E possivel dizer-se que tal projeto
funde-se, satisfatoriamente, com a concepg¢ao stricto sensu da Assisténcia Social,
aquela que representa a visdo mais tradicional da benesse e da caridade. Com
razoavel facilidade de penetracdo nos foros decisorios, esse projeto tem disputado
a representacdo hegemonica da area da Assisténcia Social e tem atraido adesdes
de pessoas de diferentes vertentes politicas. [...] Certamente, os que defendem
a implementagdo dessa Politica com base na concepc¢éo stricto sensu ndo a
véem e nem admitem que a Assisténcia Social corresponda ao direito social
e, por isso, insistem na proposicao das coberturas fragmentadas e focalizadas.
[...] A segunda alternativa representa uma combinacdo entre o que defende o

1 A questdo social se expressa pelo conjunto de desigualdades sociais engendradas pelas relagbes
sociais constitutivas do capitalismo contemporaneo. Sua génese pode ser situada na segunda metade
do século XIX quando os trabalhadores reagem a exploragéo de seu trabalho (YAZBEK, 2008).
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projeto democratico e a concepcéo lato sensu da Assisténcia. As proposicoes
politicas contidas no projeto democratico tém lastro com os movimentos pela
democratizagdo do pais. Esses movimentos empreenderam esforgos no sentido
de assegurar questdes fundamentais para a democracia, tais como: a questdo da
cidadania, do reconhecimento e do acesso aos direitos. Dessa forma, os defensores
de tal projeto sinalizam para uma organizacdo mais progressista da Politica de
Assisténcia Social, isto é, para que ela seja uma forma de realizacéo de direitos.
Contudo, as ideias presentes nesse projeto ainda ndo se enraizaram na sociedade
brasileira e, por isso, corre-se o risco de ndo conseguir elevar a Assisténcia Social
a efetiva condigdo de politica publica. (BIDARRA, 2004, p.4-6).

Segundo a autora, essas duas concepcdes disputam a hegemonia no campo
da assisténcia social, norteando todo o processo de construcao e descentralizacao
dessa politica, inclusive, no interior dos conselhos. Com base na literatura sobre a
politica social identificamos trés conjunturas que caracterizam o processo conflitivo
de inser¢do da questdo social na agenda publica.

O primeiro movimento (1970-1980) foi caracterizado pela luta democratica
e pelas reivindica¢cbes dos movimentos populares por direitos de cidadania,
especialmente nas areas urbanas. Esse movimento impulsionou mudancas
significativas no campo institucional e na prépria concepcao de Assisténcia Social,
culminando com a Assembleia Nacional Constituinte e a consequente promulgacao
da Constituicdo de 1988.

Com a Constituicdo de 1988, pela primeira vez, a assisténcia social
ganhou sec¢éo propria, para disciplinar o bem estar e a justica social dentro dos
parametros que assinala o primado do trabalho como base do ordenamento social.
Complementando a Constituicdo, a LOAS (Lei Organica de Assisténcia Social, Lei
n.8.742 de 1993) estabelece, no seu art. 2°, que “[...] a assisténcia social realiza-se
de forma integrada as politicas setoriais, visando ao enfrentamento da pobreza, a
garantia dos minimos sociais, ao provimento de condi¢des para atender contingéncias
sociais e a universalizagao dos direitos sociais.” Com isso, a Assisténcia Social entra
para 0 campo dos direitos sociais e passa a ser definida como politica publica que
deve ser formulada em conjunto com a sociedade civil, por meio dos conselhos, em
todas as esferas de governo.

Do ponto de vista da estruturacdo dos servicos sociais, o artigo 204 da
Constituicdo estabelece o padrdo descentralizado e participativo da politica de
assisténcia social, que seria regulamentado pela LOAS e organizado pelo Plano
Nacional de Assisténcia Social, constituindo-se em cinco eixos: descentralizagdo
politico-administrativa; participacdo da populacdo na formulacao das politicas e
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no controle das agdes governamentais; acdes integradas as outras politicas sociais;
avaliacdo permanente dos programas sociais; e uma coordenacdo da politica
envolvendo os trés niveis de governo.

Inserida como parte do Sistema de Seguridade Social, juntamente com a
Previdéncia Social e a Saude, a Assisténcia Social adquire um carater de politica de
protecdo social articulada a outras politicas sociais voltadas a garantia dos direitos
sociais e das condicdes de vida digna. Cabe, portanto, ao Estado a proviséo de agdes
preventivas e de seguranca contra a vulnerabilidade e a excluséo social, bem como
o0 atendimento das necessidades emergentes ou permanentes de &mbito pessoal ou
social. Deve ser garantida a universalizacdo da cobertura para que todos aqueles que
precisem possam ter acesso as politicas de assisténcia social, sem que isso implique
nenhuma contrapartida contributiva. O carater ndo contributivo desta politica sugere
gue toda a sociedade venha a financiar a assisténcia social no territorio nacional.

A importancia dessas mudancas estaria na possibilidade de inversdo do
quadro que caracterizara a Assisténcia Social até entdo. Ela sempre foi carregada
por estigmas e esteve vinculada as praticas “[...] seculares sedimentadas na
filantropia, no clientelismo e no prebendalismo.” (BOSCHETTI, 2003, p.32).
Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 e seus desdobramentos contidos na
LOAS inauguraram uma nova matriz para a Assisténcia Social, retirando-a da esfera
privada e entendendo-a como um direito social e uma politica pablica.

Mas essa tentativa de ampliagdo dos direitos sociais encontraria um
contraponto na reforma neoliberal dos anos 1990, que se baseava no argumento de
que a crise do Estado resultava do excesso de demanda social. Esse contraponto
caracteriza o segundo movimento de constituicdo da assisténcia social, marcado
por um periodo de interferéncia autoritaria do Estado sobre as conquistas dos
trabalhadores.

Este momento representa uma vivéncia controvertida da democracia, no qual o
regime, ao mesmo tempo em que se reafirma como valor moral, se expressa, na
pratica, pela desregulacdo dos direitos sociais, afetando, portanto, as condi¢bes
de inclusdo social e de participacdo da comunidade nacional pela via do trabalho.
(IVO, 2004, p.59).

Neste periodo, as disputas entre as diferentes concepgfes se manifestaram
em torno da regulamentacdo das disposi¢cOes previstas na Constituicao de 1988. A
resisténcia do governo a consolidacdo da LOAS levou setores da sociedade civil,
organizados em torno da questdo, a mover uma acdo judicial contra o governo por
omissdo de responsabilidade, o que fortaleceu a mobilizacdo popular para que a
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LOAS fosse aprovada. Em 1991 os novos esforcos empreendidos culminaram no |
Seminario de Assisténcia Social, realizado em Brasilia em 1991, pela iniciativa de
diferentes setores da sociedade civil, cujos trabalhos resultaram num novo projeto de
lei (n.3154/91). Esse projeto sofreu entraves no Executivo, que produziu uma nova
versao da Lei Organica da Assisténcia Social. Durante esse periodo, a sociedade
civil esteve mobilizada por meio de inimeros encontros e organizou a | Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, realizada em 1993.

Apos a aprovacdo da LOAS, em 1993, decorreram cinco anos para que a
Politica de Assisténcia Social pudesse ser estruturada por intermédio da Politica
Nacional de Assisténcia Social — PNAS (Resolucdo n.207/CNAS de 16/12/1998)
e da Norma Operacional Basica da Assisténcia Social (NOB2 ou NOB-AS),
ambas consideradas instrumentos norteadores da macropolitica em todos os niveis
de governo. De acordo com a literatura sobre o tema (YAZBEK, 2008; PAIVA,
2003; VIANNA, 2005), a dindmica regulamentadora isolada de cada politica de
seguridade social submeteu as determinagfes constitucionais a um processo de
esquartejamento, e as fez sucumbir ao desmonte da estrutura dos direitos sociais
pos Constituicdo Federal. Assim, a fragmentacdo das legislaces sociais teve um
efeito devastador sobre a idealizada montagem de um sistema de protecéo social,
criando um descompasso entre as politicas, sem constituir um projeto sélido de
protecdo social.

No final da década de 1990, a questdo social ganha espaco na agenda
de governo. Ela tem, entretanto, uma orientacdo distinta daquela ensaiada na
Constituicdo de 1988, que pretendia viabilizar um sistema de protecéo social de
carater universalista e garantido pelo Estado. Neste terceiro movimento da politica
social, a estabilizagdo econémica e o ajuste fiscal continuam sendo as prioridades,
mas sua insuficiéncia quanto a questdo social é reconhecida, destacando-se a
necessidade de acbes que garantam a integracao social.

No campo governamental foram desenvolvidas estratégias de intervencéo na
politica social dentro dos limites do ajuste econdémico, ou seja, a responsabilidade do
Estado no combate a pobreza subordina-se a contabilidade dos gastos e ao superavit
primario.

Com a reforma gerencial dos anos 1990, a descentralizacdo participativa
preconizada pela Constituicdo de 1988 foi empreendida com base em duas agdes:
na transferéncia de servicos publicos para outros entes da federacao, especialmente
0s municipios; e na formacéo de parcerias com o “terceiro setor”, para onde foram
transferidas a execucdo das politicas sociais. Conforme Bidarra (2004, p.81), o
“Projeto Conservador”, contido no Projeto de Reforma do Estado influenciou
o direcionamento da politica de assisténcia social, assegurando “[...] a gestdo

450 Estud. sociol., Araraquara, v.15, n.29, p.445-468, 2010



A participacao na politica de assisténcia social

descentralizada nos moldes das parcerias de financiamento e de prevaléncia dos
entes ndo-governamentais na execucao dos servicos”. Dentro dessa perspectiva, a
“comunidade local” é tida como um “recurso econdmico” e a sociedade civil como
um “colaborador” na execucao de servicos sociais com baixo custo.

Uma das medidas mais evidentes na reforma gerencial do governo FHC foi a
“publicizacdo”, por meio da qual se articularam a descentralizacéo e a participacéo.
Com a publicizagdo, os servigos publicos considerados “ndo exclusivos” do Estado —
aquele “setor de atividades de direito dos cidaddos onde o Estado concorre com o
setor privado e instituicdes ndo-estatais” — seriam absorvidos pelas OrganizacGes
Sociais. “Trata-se de uma forma de propriedade publica ndo-estatal, constituida pelas
associacdes civis sem fins lucrativos, que ndo séo propriedade de nenhum individuo
ou grupo e estdo orientadas diretamente para o atendimento do interesse publico.”
(BRASIL, 1997, p.13-18).

O denominado “terceiro setor” foi amplamente incentivado pelo governo
FHC. Exemplos disso foram a criacdo da Lei das OrganizacGes Sociais (Lei n°
9.637/98) e da Lei das OrganizacGes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(Lei n.9790/99), que definiram tais instituicdes e deram base para a efetivacdo
de contratos de gestdo e parcerias entre governos e “terceiro setor”. Por meio das
OSs operacionalizou-se a transferéncia de atividades publicas do poder publico
para setor privado sem fins lucrativos, por meio dos contratos de gestdo, que
dispensam licitacdo e podem incluir, inclusive, a utilizacdo do patriménio publico
pela Organizacdo contratante. As OSs passaram a ocupar o lugar de um 6rgéo
publico que deixou de existir. J& as OCIPs representaram um incentivo do Estado
para que a ampliacdo dos servicos publicos por meio da iniciativa privada de
interesse publico.

Um dos recursos da nova forma de gestdo do social foi o apelo a participacéo
solidaria, orientada pelo voluntariado e pela responsabilidade moral, vinculando,
assim, a ideia de assisténcia social uma falsa nogéo de cidadania, identificada com
a caridade. De acordo com Nogueira (2005, p.57), a filantropia do “terceiro setor”
emerge como um projeto de hegemonia que contribui para a despolitizacdo no
imaginario coletivo, incentivando a solidariedade como caridade, ao mesmo tempo
em que celebra o individuo empreendedor.

Em geral, as criticas dirigidas a estratégia de gestdo via “terceiro setor”,
incluindo ai as agdes voluntarias e decorrentes da “responsabilidade social”,
referem-se ao carater fragmentado, focalizado e emergencial das atividades
desenvolvidas pelas organizacdes do “terceiro setor”? “Os mecanismos

2 N&o entraremos aqui na problematica que envolve o “terceiro setor”, que foi amplamente trabalhada
pela volumosa literatura, dentre a qual destacamos o trabalho de MONTANO, 2002.
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utilizados pelo Estado para a transferéncia de recursos e de responsabilidade
pela execucdo de programas para a rede de entidades sociais ndo configuram a
assisténcia social nem como politica nem como puablica”. (RAICHELIS, 1998,
p.28).

No caso da Politica de Assisténcia, 0 modelo das Organizagfes Sociais
referendava a forma como, historicamente, dava-se a relagdo entre o Estado e a
sociedade, entretanto, esse modelo ndo contemplava as prerrogativas da LOAS.
Contudo, o governo insistia que, com as Organizacdes Sociais, estava assegurando
0 aprimoramento do principio da descentralizagdo, ou melhor, da legitimagao da
relagdo de “parceria” publico-privado. (BIDARRA, 2004, p.74)

Empreendida desta forma, a descentralizacdo participativa funcionou mais
como uma estratégia de transferéncia dos servicos publicos a fim de reduzir os
gastos publicos do que como estratégia de democratizacdo do Estado e das
politicas publicas. A participagdo da sociedade civil esteve associada a garantia
de governabilidade, como forma de legitimar governos no contexto paradoxal de
democracia e ajuste fiscal, funcionado como um “recurso gerencial” (NOGUEIRA,
2005) na provisao de politicas publicas.

Participagdo e sociedade civil ndo mais serdo vistas como expresséo e veiculos da
predisposicao coletiva para organizar novas formas de Estado e de comunidade
politica, de hegemonia e de distribuicdo do poder, mas sim como traducao
concreta da consciéncia benemérita dos cidadédos, dos grupos organizados, das
empresas e das associacOes. Sera essa a base do rasgado elogio que se passara a
fazer ao “terceiro setor”, ao voluntariado e a responsabilidade social corporativa.
(NOGUEIRA, 2005, p.57).

Tendo em vista que a pobreza é um risco a governabilidade e a estabilidade
politica, a participagéo da sociedade civil assume um papel importante na fiscalizacéo
e na execucao de politicas sociais com baixos investimentos, tornando-se, portanto,
um instrumento de gestdo para os governos. “Transformada em ferramenta de
gestdo, a participacgdo passa a significar condigdo imprescindivel para a eficacia
dos programas e projetos, face a expectativa da reducdo dos custos, otimizagao dos
esforcos e controle da ampliagdo e distribuicdo das verbas publicas.” (TATAGIBA,
2003, p.54).

No que diz respeito a politica socioassistencial, as politicas ditas de
inclusédo social e de transferéncia de renda adquirem importancia fundamental na
macroestratégia econdémica do Plano Plurianual (2004-2007), no qual a expansao do
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mercado consumidor por meio do aumento do poder aquisitivo das familias aparece
como a estratégia central do projeto de desenvolvimento.

As politicas sociais viabilizam o consumo popular ao aumentar o poder aquisitivo
das familias e reduzir a pressdo da oferta de mao de obra sobre 0 mercado de
trabalho, favorecendo a transmissao dos aumentos de produtividade aos salarios.
Por exemplo: a) a reforma agréria e o fomento a agricultura familiar retém mao
de obra no campo e criam renda; b) a exigéncia de frequéncia escolar para acesso
a politica de transferéncia mantém a crianca na escola, reduz o trabalho infantil e
melhora a renda familiar; ¢) a universalizacdo da assisténcia aos idosos viabiliza
seu descanso e libera vagas no mercado de trabalho, além de elevar a renda da
familia; d) o micro-crédito da suporte ao autoemprego e a postos de trabalho em
microempresas, criando emprego e renda; €) 0s programas de acesso a moradia,
infra-estrutura e servicos sociais, como saneamento, transporte coletivo, educacéo
e saude sao classicos geradores de postos de trabalho, além de ampliar a renda, ao
reduzir gastos como aluguel, remédio e escola; f) os programas de transferéncia
de renda, a elevagdo do salario minimo e o seguro-desemprego operam em favor
do modelo de consumo de massa, ao ampliar os rendimentos da familia pobre
e ao disponibilizar recursos para o aumento dos gastos. (BRASIL, 2003, p.20).

Nota-se, nesses Ultimos anos, um consideravel aumento dos programas sociais,
com especial destaque para os programas de transferéncia de renda, principalmente a
partir do governo Lula. Atualmente, o programa Bolsa Familia é a principal politica
de enfrentamento a pobreza no pais, cujos moldes seguem a recomendacdo dos
organismos internacionais (BM, FMI), atuando como uma politica compensatoria
do campo sociopolitico. Apesar de ser uma politica focalizada nas familias pobres,
0 programa abrange todo o territorio nacional, atingindo um publico de mais de
onze milhdes de familias, o que representa um grande volume de recursos aplicados
(PNAD 2006). Nesse sentido, o termo “focalizagdo” acaba se tornando inadequado
diante do tamanho da pobreza no Brasil. Segundo os dados do PNAD/IBGE (2003),
em termos absolutos, a pobreza atinge 27,8% da populacéo total no Brasil.

Ainda que a garantia da renda minima ndo possa em si ser uma agao
mobilizadora capaz de promover a transformacéo na vida das massas, ela age
sobre uma condicdo imobilizadora, que é a fome. E, nos paises dependentes, onde
a apropriacao do produto do trabalho é mais desigual e o trabalho informal é uma
realidade para uma grande massa dos trabalhadores, a protecdo social publica
universal e ndo contributiva torna-se um imperativo. N&o se trata, portanto, de
fundamentar a retérica do establishment de que bastam os “minimos”, mas de
considerar que se as politicas socioassistenciais forem nutridas pela perspectiva
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da luta social, elas poderdo possibilitar uma articulacéo politica capaz de enfrentar
a “naturalizacdo” da pobreza e assegurar direitos sociais. Apesar de ser permeada
por contradigdes, a politica socioassistencial também se organiza enquanto espaco
reivindicatorio do provimento das necessidades sociais. Se estiver inserida num
horizonte da distribuicdo da riqueza socialmente produzida e de interferéncia nas
estruturas de poder, a politica social pode se tornar um instrumento de luta que
mobiliza as classes populares e tensiona as forcas sociais. Nesse sentido, a efetivacéo
de um projeto democratico popular torna-se parte importante no enfrentamento da
questdo social & medida que abre espaco para o protagonismo das classes populares.
As andlises a esse respeito, no entanto, mostram que o projeto democratico popular
nédo se efetivou no governo Lula, prevalecendo ainda muitas continuidades em
relacdo ao governo anterior.

Em nome da convicgdo de que seria imprescindivel ganhar credibilidade junto
aos mercados e administrar as diferentes questdes econémicas e financeiras,
optou-se por uma orientacao categoricamente continuista, dedicada a gerir a
economia do pais com as maos no freio. O governo se revelou radicalmente
conservador: preservou ndo somente a politica do seu antecessor, como
também a visdo de que o econémico tem vida autbnoma, submete tudo a si e
por isso deve ser tratado com deferéncia. [...] Em outros termos, o governo
escolheu prolongar a tradicional subordinacdo do social e das politicas sociais
aos imperativos da gestdo econémica e do mercado, fato que, para um partido
de esquerda, soou no minimo como um contra-senso. (NOGUEIRA, 2005,
p.28).

As reformas promovidas pelo governo Lula, como a reforma da previdéncia,
continuaram aprisionadas aos parametros definidos nos anos 1990, “mais interessada
em ajustes que em desenhos para o futuro” (NOGUEIRA, 2005, p.29). A agenda
social orienta-se pela estratégia de desenvolvimento baseada no consumo, em
que as politicas sociais sdo “[...] pressuposto e resultado de uma estratégia de
desenvolvimento que opera com base na incorporacao progressiva das familias
trabalhadoras no mercado consumidor das empresas modernas.” (BRASIL, 2003,
p.17).

No que tange a democratizacdo do planejamento socioeconémico, embora a
participacdo popular apareca no PPA (2008-2011) como metodologia da elaboracédo
do Plano e o governo federal se declare empenhado em consolidar a gestdo
participativa das politicas publicas, algumas analises indicam que a participacéo da
sociedade civil na elaboracéo das diretrizes macro continua frustrada. Segundo a
analise do Instituto de Estudos Sécio-Econdmico — INESC (2007):
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As oportunidades de participacdo da sociedade no processo foram muito aquém
do esperado, indicando que, no segundo mandato do presidente Lula, permanece
a necessidade de implementar e assegurar o funcionamento de mecanismos que
garantam uma participacao social efetiva no momento em que o Estado elabora
suas metas e planos para 0s gastos publicos.

Os Conselhos de Politicas Publicas e o Papel da Participacdo na
Politica de Assisténcia Social: a experiéncia do conselho municipal
de assisténcia social de Araraquara

A proposta de constituir uma politica publica de assisténcia social com gestao
descentralizada e participativa renova-se com a implementac&o do Sistema Unico de
Assisténcia Social, 0 SUAS, que estava prevista no Plano Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) em cumprimento as deliberacdes da IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social (2003) de materializar as diretrizes da LOAS. Com isso, atribui-se
um (novo) formato para a politica de assisténcia social, pelo qual se busca articular
em todo o territério nacional os servicos, beneficios e acBes da assisténcia social,
sob o critério da universalidade e da participagdo da sociedade civil. O modelo de
sistemas de politicas sociais define as atribui¢cdes dos trés niveis de governo quanto
as formas de financiamento e aos espacos de articulacdo e deliberacdo sobre as
politicas publicas.

O SUAS nasce com o desafio de superar o legado fragmentado e
assistencialista da assisténcia social, e de constituir-se num novo projeto sociopolitico
nesta area, baseado no direito socioassistencial de carater universal e provisao nao-
contributiva e na democratizacdo da gestdo publica. Portanto, a construcao desse
sistema torna-se decisiva para a concretizacdo de uma politica de prote¢do social
direcionada aos interesses da classe trabalhadora empobrecida. A gestdo democratica
da politica de assisténcia social é um fator importante para que seja construido o
politico na politica de assisténcia social, rompendo com a “[...] matriz do favor, do
apadrinhamento, do clientelismo e do mando, formas enraizadas na cultura politica
do pais, sobretudo no trato com as classes subalternas.” (YAZBEK, 2008, p.91).

O desenho institucional da nova politica de assisténcia social incorporou a
descentralizacao participativa como a principal estratégia de democratizacdo da
politica socioassistencial, inserindo os conselhos de politicas publicas como 0s
principais mecanismos participativos. Os conselhos sdo considerados espacos
publicos de composicdo plural e paritaria entre Estado e sociedade civil, cuja
natureza é deliberativa e sua funcéo é formular e controlar a execucdo das politicas
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publicas em todos os niveis de governo. Ao atuarem diretamente na proposicao e
deliberacdo das acGes publicas, os conselhos se colocam entre o plano institucional
e 0 exercicio da cidadania.

As pesquisas empreendidas sobre as experiéncias participativas, num primeiro
momento, demonstraram grande expectativa em relacdo ao potencial democréatico
da sociedade civil e dos novos mecanismos participativos. Transcorridos mais
de dez anos de pesquisas sobre o tema, as evidéncias empiricas tém levantado a
preocupacdo com a qualidade da participagdo nesses espagos. Nesse sentido, uma
das questdes relevantes é saber de que participacdo se esta falando: quem séo os
publicos participantes? Qual é a contribuicdo desses novos formatos participativos
para a ampliacdo da cidadania?

Buscando contribuir com as anélises empiricas, nossa pesquisa traz a
experiéncia do municipio de Araraquara e do conselho municipal de assisténcia
social no periodo de 2004 a 2008. O foco no governo local decorre da frequente
associacdo entre participacdo e descentralizacdo estabelecida pelo processo de
democratizagdo. Historicamente, 0s municipios tiveram pouca expressao politica
no sistema federativo, sendo esquecidos pelo Poder Publico e tornando-se alvos
de barganhas politicas entre as elites locais e regionais. Esse isolamento politico,
caracteristico em Araraquara, favoreceu praticas politicas autoritérias, baseadas no
clientelismo e no coronelismo, e numa tradigdo politica pouco participativa. Nesse
contexto, a descentralizacdo participativa por meio da instituicdo de mecanismos
participativos € um fator importante para o aprofundamento democréatico no governo
local.

Ao estudar o caso do municipio de Araraquara observamos que em
contextos de baixa mobilizacéo politica da sociedade civil e com histérico de
governos conservadores, a orientagdo politico-ideoldgica do governo adquire
particular relevancia para a consolidacao dos canais participativos. Assim, apesar
de situar-se numa linha de mudangas sem rupturas, a eleicdo do governo Edinho
Silva do Partido dos Trabalhadores (PT) representou, em Araraquara, uma inflexao
na politica local, com algumas mudancas significativas na relacdo entre governo
e sociedade.

Com uma orientacado politica voltada para a gestéo participativa, o0 governo
do PT ampliou os foruns participativos na cidade e prop6s politicas sociais para
a insercdo de setores e grupos sociais tradicionalmente excluidos do processo
decisorio. A institucionalizacdo da participacdo popular foi uma das principais
caracteristicas desse governo, que aumentou significativamente o nimero de
conselhos nas politicas sociais e articulou-os ao governo local por meio da
Coordenadoria de Participacdo Popular e da Casa dos Conselhos.
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Os aspectos quantitativos e discursivos sobre a participacéo popular, contudo,
sdo insuficientes para afirmar uma gestéo efetivamente participativa. A experiéncia
de Araragquara mostra que o projeto participativo do governo Edinho (PT) obteve
sucesso relativo, pois se deparou com diversas tensdes e constrangimentos
de ordem estrutural e conjuntural. As dificuldades em relacéo a efetivacdo da
proposta participativa vao desde o problema da tecnificacdo da gestéo publica,
que dificulta o di&logo e a deliberagdo sobre certos temas, até questdes como: o
interesse eleitoral do partido com a pretensao de reeleicdo do governo; os interesses
corporativistas e particularistas de determinados grupos sociais que compdem 0s
espacos participativos, como no caso do conselho de assisténcia social; a estrutura
centralizada e a natureza fragmentada de algumas politicas, como a da politica de
assisténcia social; e a baixa mobilizacéo social, caracteristica da cultura politica
local. Esses impasses podem ser percebidos pela dindmica de implementacdo da
proposta participativa na gestdo das politicas, que na primeira gestdo de governo
teve grande impulso e adquiriu centralidade nos processos decisorios do governo,
mas que, na segunda gestdo, arrefeceu.

Mas, além das diferentes orientagdes politico-ideolégicas dos governos, as
quais operam conforme as coalizdes politicas formadas, existem outras variaveis
de ordem estrutural (institucional) e cultural que influenciam na atuacé@o dos
mecanismos participativos, as quais podem ou ndo estar relacionadas as diferentes
orientagOes politico-ideologicas. Queremos destacar aqui o carater ambiguo
adquirido pelos conselhos em decorréncia do contexto contraditério em que foram
implementados. Nesse sentido, ndo se pode ocultar a influéncia do projeto neoliberal
e suas prerrogativas sobre a participacdo da sociedade, o que tornou os conselhos
alvo de redefinicdo e reorientacdo quanto a sua atuacao e o lugar que ocupam na
arena decisoria.

Por um lado, a constituicdo dos espagos publicos representa o saldo positivo
das décadas de luta pela democratizacéo, expresso especialmente — mas nao
s6 — pela Constituicdo de 1988, que foi fundamental na implementacdo destes
espacos de participacdo da sociedade civil na gestao da sociedade. Por outro lado,
0 processo de encolhimento do Estado e da progressiva transferéncia de suas
responsabilidades sociais para a sociedade civil, que tem caracterizado os Gltimos
anos, estaria conferindo uma dimensdo perversa a essas jovens experiéncias
(DAGNINO, 2004, p.97).

A ressignificacdo dos canais de participacdo pode ocorrer pelo deslocamento
do significado de elementos centrais a sua defini¢do, quais sejam: sociedade civil,
participacdo e cidadania. Na analise de Dagnino (2004), esses elementos teriam
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sido redefinidos pelo projeto neoliberal, restringindo ndo apenas a arena da politica,
como também seus participantes, processos e agendas, uma vez que foram alterados
0s proprios termos da luta democratizante. Todas essas redefini¢oes incidem sobre
o significado e o papel assumido pelos espacos participativos ho &mbito da gestdo
publica. Como aponta Dagnino (2004, p.102), grande parte dos espacos publicos
de participacédo

[...] se defrontam com situacGes onde o que se espera deles € muito mais assumir
funcGes e responsabilidades restritas a implementacéo e execucdo de politicas
publicas, provendo servicos antes considerados como deveres do Estado, do que
compartilhar o poder de decisdo quanto a formulagédo dessas politicas.

Tomando o caso da politica de assisténcia social, observamos que 0s
mecanismos participativos (0s conselhos, no caso) que integram a descentralizacdo
participativa do novo desenho da politica de assisténcia social sdo, frequentemente,
incorporados a gestdo publica como estratégia de organizacdo dos servigos
socioassistenciais, e ndo como um espaco politico de participacdo popular. Nossa
anélise sobre o papel assumido pelo conselho municipal de assisténcia social de
Araraquara (CMAS) na gestdo da politica socioassistencial mostra que ele estéa
mais voltado para a questdo do controle social, no sentido da fiscalizacdo das contas
publicas e das entidades prestadoras de servico, do que para a definicdo das politicas.

Assim, quando a politica de assisténcia social comeca a ser estruturada
no municipio, o conselho concentrou-se nas atividades de inscricdo, controle e
regulamentacdo das entidades sociais do municipio, principalmente apés a Lei
Municipal n. 5172/99, pela qual a obtengéo da declaragéo de entidade de utilidade
publica ficava condicionada a existéncia de registro no Conselho Municipal de
Assisténcia Social. Nessa época, muitas das entidades ndo conseguiam obter o
registro porque nao se adequavam a proposta da assisténcia social ou porque néo
exerciam atividades sistematicas, tal como apresentavam em seus programas.

Com a ampliacao dos projetos e programas na area da assisténcia social,
a atuacdo do CMAS voltou-se para a aprovacao (formalizacdo) dos projetos
governamentais, distribuindo-os na rede de atendimento. O levantamento das
deliberacdes do conselho no periodo de 2001 a 2008 (tabela 1) mostra que,
desconsiderados os assuntos de ordem interna do CMAS, a organizacéo e
distribuicdo dos recursos na rede foi o tema que dominou as deliberacdes, seguida
das deliberacbes demandadas pelos governos das trés esferas. De acordo com
os relatos dos conselheiros, em geral, os temas de pauta originam-se dentro da
secretaria de assisténcia social, a partir de demandas do governo que necessitam de
aprovacdo do conselho.
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Tabela 1 — Temas mais Deliberados no CMAS (2001-2008).

Temas 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 TOTAL
N N N N N N N N N %

Concessdo/renovacdo
do registro no CMAS

Deliberacdo demandas
pelos governos federal, | 2 4 3 5 2 4 5 4 31 | 17,42
estadual e municipal

3 0 2 4 3 2 1 3 18 | 10,11

Denuncias e Irregula-

ridades 1 0 0 0 0 0 0 1 2 112

Encaminhamentos e
solicitacdes enviadas

a outros 6rgdos e ins- 1 4 3 0 1 0 0 1 1
tancias

6,18

Organizacao e distri-
buicdo de recursos e 7 7 7 7 4 3 2 1 39 |[2191
programas na rede

Organizagdo interna do
CMAS

Prestacdo de contas da
rede publico e privado | 2 4 1 2 4 3 4 4 24 | 1348
de atendimento

Outros 1 2 4 0 1 0 2 2 13 | 7,30
Total 27 29 34 22 18 14 17 17 178 | 100
Fonte: Araraquara (2008)

10 2 14 4 3 2 3 1 40 | 22,47

As atividades de organizacdo e partilha das verbas nas deliberagbes do
conselho foram diminuindo ao longo do periodo analisado, especialmente a partir
de 2005. Uma das razdes deste procedimento foi a implementacdo do SUAS a
partir de 2005, quando vérias a¢des foram direcionadas para 0s equipamentos
publicos (CRAS e CREAS)3, muito embora a rede privada tenha mantido a mesma
participacdo no servico de atendimento. A outra razéo é que, depois de determinado
tempo, a organizacdo da rede passou a sofrer poucas mudancas, conservando as
mesmas entidades e 0s mesmo projetos e programas de um ano para outro. Desta
forma, a grade de atendimento era reproduzida anualmente, em cada novo Plano
Municipal de Assisténcia Social, e aprovada pelo CMAS.

Havia um questionamento no conselho, principalmente pelos representantes
do Poder Publico, sobre a permanéncia das mesmas entidades na rede privada e

3 CRAS: Centro de Referéncia da Assisténcia Social; CREAS: Centro de Referéncia Especializado da
Assisténcia Social.
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sobre a necessidade de avaliacdo dos critérios para definir quais entidades deveriam
fazer parte da rede financiada com recursos publicos. A deliberacdo sobre a partilha
dos recursos para a rede privada era um dos principais interesses das entidades
prestadoras de servico em participar do conselho. Esse aspecto foi denunciado nos
relatos dos conselheiros da secretaria de assisténcia social, como fator negativo da
participacdo da sociedade civil.

Com a implementacdo do SUAS houve um rearranjo dos programas e projetos
de acordo com as novas especificidades de atendimento estabelecidas pelas Normas
de Operacionalizacdo da Assisténcia Social (NOBs). Com isso, a rede privada de
atendimento teve de adequar-se as novas diretrizes para que pudesse continuar
recebendo recursos publicos, prioritariamente no que diz respeito a prestacdo de
contas. E nesse aspecto que reside a énfase do SUAS nos conselhos municipais, que
devem monitorar e avaliar as atividades desenvolvidas pelas entidades prestadoras
de servigo. No caso do CMAS, o monitoramento das entidades € a atividade mais
permanente do conselho e efetivamente desempenhada.

O controle sobre as politicas sociais € uma atribui¢cdo importante do conselho,
porém essa funcdo demanda uma série de atividades operacionais de fiscalizagdo
gue, muitas vezes, acabam absorvendo toda a energia dos participantes e agregando
ao conselho um carater muito mais burocratico do que participativo e propositivo.

Desse modo, a politica socioassistencial atribui & participagdo o papel de
avaliagdo e controle da execucdo dos servigos publicos, mas reserva-lhe pouca
influéncia na definicdo da politica. A participacdo dos conselhos nos instrumentos
mais importantes de elaboracdo da politica de assisténcia social, o Plano Municipal
de Assisténcia Social e Or¢camento Anual, restringe-se a apreciacdo e aprovagao.
No caso analisado, inimeros entraves de ordem técnica e burocratica inviabilizam
a ampla participacdo do conselho nessa etapa do planejamento.

No que se refere a ampliacao da arena decisoria, a representacdo no interior do
conselho revelou-se uma questdo importante a medida que reflete ou ndo a insercao
de novos atores no processo decisorio e influencia na orientacao do conselho devido
aos grupos nele representados.

Quando analisamos o caso CMAS, verificamos o predominio das entidades
sociais prestadoras de servi¢o no quadro representativo da sociedade civil, compondo
62,5% desse setor, enquanto os usuarios da politica de assisténcia social ficaram
com 25% da representagdo®. Inseridas no segmento sociedade civil, essas entidades

4 A composicdo do CMAS apresentou especificidades na sua composi¢gdo, como o segmento
universidade particular, com 12,5% da representacao da sociedade civil, e a auséncia do segmento
trabalhadores da area, enquanto categoria. A participagdo dos assistentes sociais aparece enquanto
representantes das entidades prestadoras de servico ou do setor publico.
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sociais se colocam como representantes dos publicos que atendem, o que gera uma
tensdo em relacdo a legitimidade dessa representacao.

A ligagdo automatica que se estabelece entre as organizagdes da sociedade
civil que prestam servicos e a representacdo de seus beneficiarios tem se
mostrado uma caracteristica da representacdo no interior dos conselhos. De
acordo com alguns autores (LUCHMANN, 2007; LAVALLE; HOUTZAGER,;
CASTELLO, 2006; AVRITZER, 2007), a representacdo baseada em organizagcfes
sociais configura uma nova concepc¢ao de representacdo, cujos critérios de
legitimidade sdo diversos daqueles presentes nas instituicfes representativas
tradicionais.

Mesmo que se trate da articulacdo em assembléias e foruns, apesar da maior
“organicidade” com as “bases”, esta representacdo mantém certos limites
circunscritos pela “légica dos mobilizados”, ou de um conjunto de organizacGes
que apresentam uma representacdo presuntiva (GURZA, LAVALLE,
HOUTZAGER, CASTELLO, 2006b) ancorada na ideia de que a sociedade civil
representa (independente de mecanismos formais) genuinos interesses sociais.
Trata-se, portanto, de uma ideia de representatividade que alimenta certa confusdo
no entendimento acerca dos critérios de legitimidade que estes espagos carregam,
na medida em que ora se apela para a legitimidade da representacéo de pessoas ou
setores com “[...] ‘uma historia feita’ nas ‘lutas’ dos segmentos pro-cidadania [...]”
(TATAGIBA, 2002); ora se relaciona legitimidade com qualificacdo e competéncia
dos representantes, como tem sido o caso das ONGs (DAGNINO, 2002b); ora o
critério de legitimidade esta ancorado na capacidade dos representantes em “[...]
expressar os interesses do respectivo segmento social” (TEIXEIRA,1996, p.15).
(LUCHMANN, 2007, p.153)

A variagdo na representacdo entre os diferentes conselhos depende dos
critérios de legitimidade, adotados em cada caso, para definir quais organizactes
irdo compor o quadro representativo. Esses critérios podem basear-se em diversos
argumentos, como “identidade”, “capacidade de intermediacdo dos interesses”, e
“prestacdo de servigos” (LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006). No caso
do CMAS, prevaleceu este Ultimo argumento, o que assegurou o predominio das
entidades sociais prestadoras de servi¢o no quadro representativo da sociedade civil.
Isso levou a algumas distor¢Ges em relacdo a participacdo, como mostra o relato da
conselheira.

Acho que a representagdo esta muito ligada a questdo dos interesses, e acho
que isso dificulta os encaminhamentos no conselho. Até mesmo na comissao
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de monitoramento, ndo nessa atual, muitas vezes a gente vai fazer a visita e
ai é complicado porque alguns conselheiros falam: ‘vamos ver tudo, mas nédo
vamos pegar pesado porque o fulano é meu camarada’. [...] A constitui¢do do
conselho ainda é feita por segmento, eu entendo que esses publicos tém de estar
representados, mas ndo as entidades em si. O préprio usuério acaba tendo de
comprovar que € usuario por meio do atestado de uma entidade! Mas e o0 usuario
do bolsa familia?, ndo é usuario?!, o usuario aqui do Plantdo, ndo é usuario?!
(Conselheira Representante do Poder Publico, gestdo 2007-2009 — Entrevista
em 04/03/09)

Para Dagnino (2002b, p.156), a representacdo baseada em Organizacdes
envolve, ainda, o risco de deslocamento da nocéo de representatividade para o
critério da competéncia técnica.

O Estado as vé [ONGs] como interlocutoras representativas na medida em que detém
um conhecimento especifico que provém do seu vinculo (passado ou presente) com
determinados setores sociais. Portadoras dessa capacidade especifica, muitas ONGs
passam também a se ver como ‘representantes da sociedade civil’, num entendimento
particular da nogao de representatividade. Consideram ainda que sua representatividade
vem do fato de que expressam interesses difusos na sociedade, aos quais ‘dariam voz’. Essa
representatividade adviria entdo muito mais de uma coincidéncia entre esses interesses e
os defendidos pelas ONGs do que de uma articulagéo explicita, ou relagdo organica, entre
estas e os portadores destes interesses.

No que se refere & area da assisténcia social, a representacdo baseada nas
Organizagdes Sociais prestadoras de servico e a funcionalidade destas a logica
de complementaridade ao mercado e ao Estado sdo questdes bastantes evidentes
devido a propria natureza da area da assisténcia social. Tradicionalmente, as
entidades privadas sem fins lucrativos estiveram voltadas para atividades da
assisténcia social, atuando onde o Estado era ausente ou insuficiente. E, apesar
dos avancos dos setores progressistas em dire¢do a consolidacdo de uma politica
publica de assisténcia social, a reforma do Estado fomentou as OrganizacGes Sociais
com o propésito de transferir a execugédo de atividades do campo social para o
denominado “terceiro setor”, caracterizando um movimento de “refilantropizagao”
da assisténcia social (YAZBEK, 1995). Como adverte Raichelis (1998, p.276): “O
apelo as acOes de parceria e a participacdo autbnoma da sociedade civil precisa ser
mais bem qualificado no ambito da politica de assisténcia social, para que ndo se
reforcem praticas de desresponsabilizagdo da funcdo governamental em nome do
fortalecimento da sociedade civil.”
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A representacdo dos usudrios na politica de assisténcia social € uma questdo
problematica a ser enfrentada pelos conselhos de assisténcia social para que seja
garantido o protagonismo popular nessa politica. Uma das maiores dificuldades é
o entendimento e definicdo sobre quem sdo os usuarios da politica de assisténcia
social, 0 que remete a discussdo sobre a defini¢do dessa politica no quadro da
universalizacdo dos direitos. Ao assumir um carater focalizado e seletivo, a
assisténcia social vem sendo relegada as parcelas mais pobres da populacgéo cuja
organizagdo ¢ de grande fragilidade politica.

Conforme Raichelis (1998, p.280), de um lado, os setores sociais
empobrecidos encontram-se aprisionados na luta cotidiana por sobrevivéncia,
submetendo-se a “[...] acdes de ajuda e tutela reprodutoras da subalternidade”.
De outro lado, as classes subalternas tornam-se mais vulneraveis a medida que
0s mediadores governamentais e privados ndo os veem como cidaddos e sim
como “[...] receptaculos das benesses da caridade estatal ou privada.” Essa
relacdo de subordinacdo que se estabelece a partir da condicéo de desigualdade
material ofusca as possibilidades de protagonismo politico na politica de
assisténcia social, por colocar a pobreza “[...] como foco de uma incivilidade
que descredencia o ‘pobre’ como sujeito de direitos e o coloca aquém das
prerrogativas que, supostamente, a lei deveria lhes garantir [...]” (TELLES,
2001, p. 59).

Além disso, a representacdo dos usuarios também enfrenta questdes
especificas, ligadas ao acesso e exercicio da participacdo no conselho. A forma como
é conduzido o processo eleitoral, muitas vezes, afeta a representacao dos usuarios
que, em geral, encontram-se “desorganizados”. Conforme o relato da conselheira
do CMAS (representante do poder publico — gestdo 2006-2009), ndo houve um
empenho da secretaria em divulgar a eleicéo entre os usuarios. Como a candidatura
dos usuarios no CMAS ndo € por organizagfes dos destinatarios da assisténcia
social, mas por usudrios individuais, e a representacdo ndo faz referéncia aqueles
que sdo atendidos pelos programas de transferéncia de renda, frequentemente, a
representacdo é assumida por aqueles usuérios das entidades prestadoras de servico,
0 que acaba vinculando a representacdo a organizacdo onde o usuario é atendido, e
tornando a participacdo, portanto, pouco representativa.

Uma definicdo mais precisa sobre o que se entende por “usuario” facilitaria
a forma de insercéo destes nos espacos de representacdo da politica de assisténcia
social. Mas, para além disso, o termo “usuério” faz mencdo direta aos servigos, o
gue remete a uma dimensdo especifica da politica, que é aquela do exercicio dos
direitos sociais. A participacdo envolve, entretanto, outra dimenséo da politica, que
é aquela do exercicio deliberativo sobre os direitos.
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Consideracoes Finais

A partir da discussdao empreendida nesse artigo, podemos fazer algumas
consideragdes acerca do processo de institucionalizagdo da participacdo nas politicas
sociais.

Inicialmente, € preciso ter em vista que o processo de democratizacdo no
Brasil foi marcado por uma disputa em torno do préprio significado da democracia,
acarretando numa confluéncia entre distintas agendas de reforma para as politicas
sociais. Nesse sentido, a analise dos mecanismos participativos nao pode desprezar
0 contexto contraditério em que eles foram implementados, nem pode ignorar que
0 ideério neoliberal imprimiu valores e marcas na cultura politica do pais, expressos
no agir politico de determinados atores que influenciam no campo decisorio.

No caso da politica de assisténcia social, a disputa entre as distintas agendas de
reforma influenciou a definicdo e o desenho da politica socioassistencial, alterando
também o significado da participacdo. Apesar do esfor¢o em direcdo a construgdo
de uma politica publica universal e participativa, o novo formato da assisténcia
social preservou alguns tracos da concepgdo conservadora e minimalista, forjados
pelos modelos privativistas que antecederam o SUAS. Essa Idgica da preservacao
ou reedicdo de antigos esquemas de cunho assistencialista e moralizante no trato a
questdo social compromete a proposta participativa, retirando-lhe o carater politico.

Acreditamos, pois, que a necessaria construcdo da politica de assisténcia
social — de modo a atribuir-lhe um estatuto politico baseado no direito
socioassistencial — passa pela superacdo definitiva de antigas praticas de carater
moralizante ou de mera inser¢do ao consumo, e pela presenca do protagonismo
popular como eixo estruturante da politica de assisténcia social

Em nossa pesquisa observamos que, apesar de 0s conselhos serem espacos
de partilha de poder, eles tendem a operar como instrumentos administrativos pela
“boa gestdo”, em detrimento de seu caréater politico e deliberativo. A énfase atribuida
ao carater fiscalizador dos conselhos, tanto pelos governos quanto pelo desenho
da politica social, bem como a limitada autonomia municipal na definicdo das
politicas, sdo fatores que restringem o papel dos conselhos municipais na defini¢éo
das politicas sociais. Assim, nossa pesquisa reafirma os resultados apresentados
por boa parte das pesquisas empiricas, de que o0s conselhos avangaram muito pouco
em direcdo a deliberacdo publica e exercem uma influéncia relativamente pequena
sobre o processo decisdrio.

Outro aspecto importante a ser considerado na anélise sobre 0s espacos
institucionalizados de participacdo € a representagdo no seu interior, pois ela nos
revela quem é a sociedade civil que participa e em que medida ocorre a insercao de
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novos sujeitos politicos na arena decisoria. No caso da politica de assisténcia social
e do conselho municipal de assisténcia social, a representacdo da sociedade civil
mostrou-se particularmente problematica, com sub-representacdo dos destinatarios
da politica e super-representacao das entidades sociais prestadoras de servico.

O modelo de representacdo dos conselhos em geral baseia-se na ideia de
representacdo por organizacdes da sociedade civil, o que privilegia aqueles grupos
que se encontram melhor “organizados”. No campo da Assisténcia Social, as
organizages sociais mais bem articuladas séo as entidades assistenciais e iSso se
refletiu na composicdo do CMAS, que teve como principal critério de definicédo
da representacdo o “atendimento na area de assisténcia social”, privilegiando,
assim, as entidades sociais prestadoras de servico. Com isso, 0 CMAS reproduziu
uma configuracao politica ja existente em torno da politica de assisténcia social.
Em Araraquara, as entidades sociais sempre tiveram influéncia sobre a politica,
projetando vereadores, secretarios e assessores politicos no governo local e estadual.

Nesse sentido, a implementacéo do conselho ndo expressou grandes mudancas
em relacdo a introducéo de novos agentes politicos na arena decisoria do municipio.
Sua importancia maior esteve na publicizacdo do dialogo entre Estado e sociedade
civil, antes obscurecido por relagdes clientelisticas. Antes de o conselho existir, a
destinacdo dos recursos publicos as entidades era tratada diretamente com o Poder
Executivo em negociagdes sujeitas a todo tipo de favoritismo, corrupgao e submisséo
das entidades sociais.

Por fim, queremos enfatizar que as dificuldades e os limites apontados
em relagdo aos mecanismos participativos ndo encerram as potencialidades
e a importancia deles para o aprofundamento democréatico. Ao contrario, sdo
reconhecidos seus avancos e seu significado em termos de democratizacao,
contribuindo para a alteracdo do padrdo tecnocratico e clientelista da relagédo
Estado/Sociedade Civil. Ocorre que, do mesmo modo como nossa experiéncia
democrética tem sido marcada por avangos e recuos, as instancias participativas
também enfrentam as dificuldades e limites colocados, constantemente, pelas forcas
sociais que se contrapdem aos principios democraticos e universais.

O importante no que tange as analises sobre as instancias participativas é ndo
toma-las nem como panaceia, nem como algo fadado ao fracasso. Os conselhos
sdo espacos publicos que possibilitam uma maior participagao social nas decisdes
publicas, mas que contém limites e que ndo estdo isentos de apropriacdo ou
instrumentalizacdo para fins difusos. Desse modo, a participacao institucionalizada
deve ser pensada dentro de suas possibilidades e como uma das estratégias
participativas, o que ndo exclui ou desqualifica as outras formas de participagéo
social, nem faz contraponto a elas.
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THE PARTICIPATION IN SOCIAL POLICY

ABSTRACT: This article aims at discussing the institutionalization of participation
in social policies by identifying the way in which the civil society participates in
social policies, as well as defining its influence on the decision making process. The
analysis focuses on Social Security policy and stresses its participative features via
social policy councils. The research on the Araraquara Municipal Council of Social
Security (SP) also aims at showing the limits and possibilities of Social Security
policies in the municipal sphere.

KEYWORDS: Participation. Councils. Democratization. Social policy. Citizenship.
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