UNIVERSIDADE FEDERAL DA PARAIBA
CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS APLICADAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM GESTAO PUBLICA E COOPERACAO
INTERNACIONAL

MARUCELLE DE ALCANTARA BONIFACIO

O QUE FAZ UM CONSELHO EM NIVEL FEDERAL? Andlise da producéo decisoria
do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) - 2003-2018

JOAO PESSOA
2020



MARUCELLE DE ALCANTARA BONIFACIO

O QUE FAZ UM CONSELHO EM NiVEL FEDERAL? Analise da producéo decisoria
do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) - 2003-2018

Dissertacdo apresentada como requisito para
obtencdo do titulo de Mestre em Gestdo Publica e
Cooperacao Internacional pelo Programa de Pds-
Graduacdo em Gestdo Puablica e Cooperagdo
Internacional, da Universidade Federal da
Paraiba.

Linha de Pesquisa: Politicas Publicas

Orientadora: Prof.2 Dr.2 Lizandra Serafim

Coorientador: Prof. Dr. Anderson Rafael Barros
do Nascimento

Jodo Pessoa
2020



Cat al ogacdo na publicacéo
Secdo de Catal ogacdo e C assificacéo

B715q Boni faci o, Marucelle de Al cantara.

O que faz umconsel ho em nivel federal?: analise da
producdo deci séria do Consel ho Naci onal de Assisténcia
Social (CNAS) - 2003-2018 / Marucelle de Alcantara
Boni f &ci 0. - Jodo Pessoa, 2020.

123 f.

Oientagdo: Lizandra Serafim
Coori ent agdo: Anderson Rafael Barros do Nasci mento.
Di ssertacdo (Mestrado) - UFPB/ CCSA.

1. Consel ho Naci onal de Assisténcia Social. 2.
Institui¢cdes participativas. 3. Consel hos. 4. Producgéo
deciséria. 5. Politica Nacional de Assisténcia Social.
|. Serafim Lizandra. |l. Nasci nento, Anderson Rafael
Barros do. Ill. Titulo.

UFPB/ BC CDU 36(81)

El aborado por MARI LI A RI ANNY PEREI RA COSMOS - CRB- 0862




EPGPC]

FOLHA DE APROVAGAO SRR

‘\\'“mlfll 174

MARUCELLE DE ALCANTARA BONIFACIO

O QUE FAZ UM CONSELHO EM NiVEL FEDERAL? Analise da producéo decisoria
do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) - 2003-2018

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pds-
Graduagdo em Gestdo Publica e Cooperacao
Internacional da Universidade Federal da
Paraiba como exigéncia final para a obtencéo
do titulo de Mestre.

Orientadora: Prof.2 Dr.2 Lizandra Serafim

Coorientador: Prof. Dr. Anderson Rafael
Barros do Nascimento

Data de aprovacéao: 30/07/2020

Banca examinadora:

LH'M\LC\ SN‘\’F'M

Prof.2 Dr.2 leandra Serafim
Orientadora/Presidente da Banca Examinadora — PGPCI/UFPB

My

Prof. Dr. AnderSon Rafael Barros do Nascimento
Coorientador — PGPCI/UFPB

//&JAS@V\/?WO

Prof. Bf. Vanderson Gon(;alves Carneiro
Examinador Interno - PGPCI/UFPB

(ot tsgige

Prof.2 Dr.2 Maria do Carmo Alves de Albuquerque
Examinador Externo - CEBRAP/SP




Dedico este trabalho a Deus “porque dele, por
meio dele, e para ele sdo todas as coisas. A ele,
pois, a gloria eternamente” (Romanos 11:36).



AGRADECIMENTOS

Agradeco ao meu Aba, Pai. Ao [Unico] Deus que fez os céus e a Terra, que de um barro em
suas maos formou um ser e soprou seu folego de vida nele. Ao Pai que ndo poupou seu
préprio Filho, antes, o entregou por amor a todos nés numa cruz. Ao Eterno, onisciente,
onipresente e onipotente. Ao meu salvador, meu auxilio, minha rocha, minha vida, minha
heranca. Ao meu Senhor, sem o qual nada posso fazer, nada sou.

A minha mée, Maria José. A melhor mée que o Senhor poderia me presentear, e quem sempre
me lembra: vai dar tudo certo! Deus provera! A mulher que me gestou, me segurou nos bragos
quando eu era pequena, e nas maos quando cresci. A pessoa mais doce e forte que eu
conheco, que tenho o prazer de amar e ser amada, de cuidar e ser cuidada. Minha primeira
professora da vida, que investiu na minha educacéo, na realizacdo desse curso.

Agradeco ao meu pai, Ademir. O melhor pai que o Senhor poderia me presentear, e quem
sempre acreditou e sonhou comigo a carreira académica. O homem que me ensina sobre
honestidade, retiddo, e que tem o coragdo operado por Deus. A pessoa mais integra que eu
conheco, que tenho o prazer de amar e ser amada, de cuidar e ser cuidada. Minha referéncia
de inteligéncia e forca de vontade.

As minhas irmas, Nadicelle e Gicelle. As melhores irmas que o senhor poderia me presentear.
Mulheres fortes, sabias e cheias de luz. As que me ensinam todos os dias e ajudam no meu
amadurecimento. Que cuidam de mim e me encorajam a seguir em frente.

A minha tia Angela Maria que, quando eu era crianca, me ensinou 0 Caminho [Jesus] que eu
deveria andar. E até quando eu envelhecer ndo me desviarei dele. Mulher de fe, forte,
guerreira e iluminada. Béncdo de Deus na minha vida.

A minha orientadora, Prof2 Lizandra Serafim. Suas orientacdes e dedicacdo foram
fundamentais para a concretizacdo da pesquisa, para minha maturacdo e para 0s incontaveis
aprendizados.

Agradeco ao meu coorientador, Prof. Anderson Nascimento. Com sua experiéncia [e quando
me disse: animo e for¢a] contribuiu efetivamente para a realizacédo da dissertacgéo.

A Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior, CAPES. Com a bolsa
concedida ao longo dos 24 meses de mestrado, a CAPES apoiou a realizacdo da pesquisa e a
minha formacéo.

Agradeco as irmas em Cristo, Euzilene, Lourdes Aguiar, Maria Barbosa, Lucia Vaz, Socorro,
Terezinha e Maria do Carmo. Dobraram seus joelhos e intercederam por mim, para que a
sabedoria que vem do Altissimo me alcancgasse, para que os coracgdes fossem justos.



A minha terapeuta, Psicdloga Liara Soares. Humana, sabia, iluminada e com um
profissionalismo gigantesco. Gente como a gente. Pessoa que tem me ajudado a ajustar muitas
coisas em mim, a me conhecer, observar os jardins e pordes; a prosseguir, vencer.

A Juliana Morais. Irma de fé, companheira de orientacio, de luta e de conselhos. Amiga para
toda a vida, de méos estendidas, joelhos dobrados, bracos abertos e ouvidos atentos. Uma das
pessoas mais doces e gentis que eu conheco. Tdo solicita e pontual nos momentos de
ansiedade. Foi um apoio fundamental para concretizacao do trabalho.

Agradeco a familia Bonifacio, em nome da minha tia Aldrina Mércia e da minha prima
Assiria. Pessoas especiais que sempre torcem por mim, vibram com minhas conquistas e,
como exemplos de forga e coragem, me incentivam a seguir em frente.

A familia Alcantara, em nome de minha tia Analice, por tanto cuidado, dedicacdo, ajuda
matua e amor.

Agradeco aos meus irmé&os da Igreja de Deus no Brasil, em nome do Pr. Jafé e da Missionaria
Maria. Pessoas de oragdo, que nos ensinam sobre Jesus e sobre ser igreja. Pessoas que nos
oferecem o P&o do Vida, a Palavra de Deus, o melhor alimento que existe!

Aos meus amigos, em nome de Thamyres Nagyla, Gabriela Luz, Angela Beatriz, Isabela
Alcéantara, Wamberto Alcantara, Ligia Oliveira, Jaqueline Ferreira, Cida Avelar, Erika Soares,
Aldir Melo e Allanis Santos. Eles sdo a personificacdo da amizade para mim! Agradeco por
toda demonstracdo de apoio, carinho e forga.

Aos companheiros de turma no PGPCI, em nome de Adarlam Tadeu, Mauricéia Carvalho,
Michael Steffones e Luis Alves. Pessoas inteligentes, integras, comprometidas e acolhedoras.
Em especial, agradeco aos amigos que ganhei para toda a vida: Heverton Mélo, Cinthia Frade,
Mariana Pessoa, Renata Macedo, José Vieira, Erbénia Lourengo, Polianna Almeida, Erielem
Araujo, Joice Alves, Johny Davyd. Foram prazerosos, ricos de sorrisos e aprendizado os 2
anos de mestrado que passei com eles. Fica o sentimento de gratiddo pelos feitos realizados
por si e por outrem, pelas trocas de experiéncia, amizade e cuidado mutuo.

Agradeco aos meus professores do PGPCI, Vanderson Carneiro, Hermann Hrdlicka, Flavio
Perazzo, Thiago Lima, Stephanie Barboza, Ana Lucia Coelho, James Vieira, Ana Carolina
Kruta, Anielson Barbosa, Franzé e Italo Fittipaldi. Pessoas com que pude aprender e dialogar.
Pessoas comprometidas com a Gestdo Pablica, com a qualidade do ensino e com seus alunos.
Pessoas que me inspiram!

A Prof.2 Raissa Dalia. Minha barriga académica e minha inspiragdo na docéncia. Pessoa que
sempre me acolheu, dentro e fora da academia, me orientou, me impeliu a estudar, a
pesquisar. Quem sempre confiou em mim e me ensinou do que mais sabe fazer: pessoas.



Ao meu companheiro de idas e vindas, Nego T6. Sempre muito prestativo comigo nas
estradas, cuidou de mim com muito carinho e atencdo em cada viagem. Sou grata por sua vida
e pelo que exerce com tanta maestria e dignidade.

Agradeco, em nome de Seu Manoel, a todos que trabalnam no CCSA. Pessoas que nos
recebem com alegria, disposicdo, café, carinho e aquele “Bom dia!” especial. Pessoas que nos
ensinam a ser pessoas melhores. Pessoas que também contribuiram e fazem parte dessa
conquista.

A Prof2 Andrea Rego e a Prof2 Polyanna Torres. Me ensinaram no CCHSA, durante a

graduacdo, me reencontraram no CCSA, durante o mestrado, e me acolheram com muito
carinho, alegria e orgulho das sementes que plantaram.

Gratidao, gratidao!



“Ora, aquele que € poderoso para fazer
infinitamente mais do que tudo quanto pedimos ou
pensamos, conforme o seu poder que opera em nos,
a ele seja a gldria, na igreja e em Cristo Jesus, por
todas as geracdes, para todo o sempre. Amém!”

(Efésios 3:20-21)



RESUMO

A presente dissertacdo tem por objetivo analisar a producéo decisoria do Conselho Nacional
de Assisténcia Social (CNAS), explorando as decisfes produzidas ao longo do periodo de
2003-2018. Também propde-se discutir a construcdo do setor de assisténcia social e como o
CNAS se insere nessa construcdo, classificar as decisdes por tipos de decisOes, identificar
padrBes de decisdo e tracar hipoteses explicativas considerando fatores enddgenos e exdgenos
ao conselho. Essa questdo se insere no debate das instituicdes participativas (IPs) e se filia a
agenda de estudos que trata da efetividade das IPs. A agenda tem avangado para responder
questBes de covariagdes entre IPs e efeitos (outcomes) sobre as politicas pablicas. Com o
propdsito de contribuir com o debate, optamos por uma estratégia diferente, de analisar as
decisbes (outputs) como limite de pesquisa e como uma condicdo necessaria para a ocorréncia
de efeitos (outcomes). Utilizamos a metodologia exploratdria e descritiva, com abordagem
guantitativa e qualitativa, e um estudo de caso. Para a analise, consideramos as decisdes
produzidas pelo CNAS que se expressam sob a forma de resolu¢des homologadas, coletadas
através da plataforma publica e oficial do conselho, e classificadas pela tipologia baseada no
modelo de ciclo de politica publica, na versdo adaptada por Gurza Lavalle, Guicheney, Vello
e Rodrigues (2018). Verificamos que no periodo 2003-2018 o CNAS publicou 550 resolucdes
normativas. Os resultados revelaram que a maioria (38,7%) retne as decisbes que auto
regulam o conselho, que tratam de gestdo, definicdo de regras e temas internos ao préprio
CNAS, seguida das decisGes que incidem nos momentos de planejamento e definicdo de
critérios gerais na politica de assisténcia social, com 36,2%; esses dois tipos predominantes de
decisbes compdem o padrdo decisorio do conselho. Observamos que ao adquirir maturidade
institucional, com mais idade no seu ciclo de vida, 0 CNAS tem momentos mais ativos
voltados para a definicdo de critérios gerais da politica. Ao longo dos 16 anos de recorte
analitico o CNAS manteve regularidade de decisdes e os anos de 2006 (59 resolugdes) e 2007
(48 resolugdes) foram os momentos em que o conselho mais aparece, com alta producédo de
decisbes. Quase dez anos depois do apice produtivo, houve uma variacdo acentuada nos
nameros de decisdes tomadas (14 resolucdes em 2015), assim como o ano de 2017, com 22
resolucdes. O trabalho inquiriu sobre a incidéncia do CNAS na politica pablica de assisténcia
social e o caso ilumina que mesmo o conselho despendendo mais de suas energias nas
decisbes de autorregulacdo e autogestdo, a proximidade em termos percentuais com as
decisdes de definicdo da politica mostra que isso ndo impediu que questfes substantivas sobre
a politica pablica fossem discutidas e decididas, o que evidencia que 0 CNAS teve um papel
fundamental na estruturacéo no sistema e na politica publica de assisténcia social.

Palavras-chave: InstituicGes participativas. Conselhos. Conselho Nacional de Assisténcia
Social. Producdo decisoria. Politica Nacional de Assisténcia Social.



ABSTRACT

This dissertation aims to analyze the decision-making production of the National Council of
Social Assistance (CNAS), exploring the decisions produced over the period of 2003-2018. It
was also proposed to discuss the construction of the social assistance sector and how CNAS
inserts yourself in this construction, to classify decisions by types of decisions, to identify
decision patterns and to draw explanatory hypotheses considering endogenous and exogenous
factors to the council. This issue is part of the debate of participatory institutions (PIs) and is
part of the study agenda that deals with the effectiveness of Pls. The agenda has advanced to
answer questions of co-variations between IPs and outcomes (outcomes) on public policies. In
order to contribute to the debate, we opted for a different strategy, to analyze decisions
(outputs) as a research limit and as a necessary condition for the occurrence of effects
(outcomes). We used the exploratory and descriptive methodology, with a quantitative and
qualitative approach, and a case study. For the analysis, we consider the decisions produced
by CNAS that are expressed in the form of homologated resolutions, collected through the
public and official platform of the council, and classified by the typology based on the public
policy cycle model, in the version adapted by Gurza Lavalle, Guicheney, Vello and Rodrigues
(2018). We note that in the period 2003-2018, CNAS published 550 normative resolutions.
The results revealed that the majority (38.7%) gathers the decisions that self-regulate the
board, which deal with management, definition of rules and internal themes to CNAS itself,
followed by decisions that affect the moments of planning and definition of general criteria in
the social assistance policy, with 36.2%; these two predominant types of decisions make up
the board's decision-making pattern. We observed that when acquiring institutional maturity,
with more age in its life cycle, CNAS has more active moments focused on the definition of
general policy criteria. Throughout the 16 years of analytical analysis, CNAS maintained
regularity of decisions and the years 2006 (59 resolutions) and 2007 (48 resolutions) were the
moments when the council appears most, with high production of decisions. Almost ten years
after the peak of production, there was a marked variation in the number of decisions taken
(14 resolutions in 2015), as well as the year 2017, with 22 resolutions. The work inquired
about the incidence of CNAS in public social assistance policy and the case highlights that
even though the council spends more of its energies on self-regulation and self-management
decisions, the proximity in percentage terms to the policy definition decisions shows that this
does not it prevented substantive public policy issues from being discussed and decided,
which shows that the CNAS played a fundamental role in structuring the social assistance
system and public policy.

Keywords: Participatory institutions. Councils. National Council for Social Assistance.
Outputs. National Social Assistance Policy.
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CAPITULO 1 - APRESENTACAO DA PESQUISA E APORTE TEORICO

Com o objetivo de contextualizar a questdo que norteia o trabalho, esta secdo
apresenta a tematica, os objetivos e hipoteses do estudo, uma breve revisdo da literatura sobre
conselhos, os principais elementos conceituais usados na pesquisa e 0s aspectos
metodoldgicos tracados.

1.1 Introducéo

A presente pesquisa se insere no debate das instituicdes participativas (IPs) e se filia a
agenda de estudos que trata da efetividade das IPs. Olhando para o conselho como objeto de
analise, essa dissertacdo compOe parte dos resultados do projeto Universal de titulo
“Interagdes socioestatais e processos de institucionaliza¢do no nivel federal: um balango pos-
2016”1, agenciado pelo MCTIC/CNPq, coordenado pela Prof2 Dr2 Lizandra Serafim
(DGP/UFPB) que vem conduzindo pesquisas no Nucleo de Estudos em Relagdes Estado-
Sociedade e Politicas Publicas (NESPP).

O governo federal, durante a primeira década dos anos 2000, presenciou um
crescimento das formas de participacdo social, e dentre elas, os conselhos (PIRES; LOPEZ,
2010). Precisamente, desde o inicio dos anos 90, a quantidade de conselhos nacionais
aumentou de modo significativo. Entre 1930 e 1989 apenas cinco conselhos nacionais foram
criados. Ja, entre 1990 e 2009, foram criados mais vinte e seis conselhos? (IPEA, 2013),

objetivando o cumprimento do marco legal contido na Carta Magna de 1988° que incluem a

1 O projeto se insere no debate sobre a mutua constituicdo entre repertérios de interacdo socioestatal
historicamente construidos e a institucionaliza¢do dos setores de politicas publicas de assisténcia social, urbana e
igualdade racial. Tem por objetivo estudar o periodo 2003-2018, identificando e analisando as mudangas nos
repertorios de interagdo socioestatal em nivel federal que se deram a partir do impeachment presidencial, em
2016, e as implicagdes destas mudangas na construgdo institucional destes setores e para 0s repertérios dos
movimentos sociais envolvidos. Além da Prof.2 Dr.2 Lizandra Serafim (DGP/UFPB) como coordenadora, o
projeto integra os pesquisadores: Prof. Dr. Anderson Rafael Barros do Nascimento (UFPB/IPOL/UnB), Prof. Dr.
Thiago Aparecido (IPOL/UnB), Prof.2 Dr.2 Flavia Mateus Rios (Departamento de Sociologia e Metodologia em
Ciéncias Sociais da UFF), Prof.2 Dr.2 Camila Penna Castro (UFRGS) e envolve a participacdo das mestrandas
Marucelle de Alcantara Bonifacio (PGPCI/UFPB) e Juliana Morais da Silva Souza (PGPCI/UFPB).

2 para depreender mais sobre estes espacos democraticos, bem como as criagles e reformulacGes a partir de
2003, ver IPEA (2013).

3 Artigos da constituinte que remetem a participacdo cidada no Brasil e o controle social das agbes do Estado
pela sociedade civil: a) o plebiscito: Art. 14, inciso I; Art. 18, § 3° e § 4% b) o referendo: Art. 14, inciso II; Art.
49, inciso XV; c) iniciativa popular de lei: Art. 61, § 2°; d) acdo popular: Art. 5°, inciso LXIII; e) participacéo do
usuério do servigo publico na Administracdo Pablica direta e indireta, na forma da lei: Art. 37, § 3°; Art. 74, § 29
f) fiscalizagdo da gestéo da coisa publica: Art. 31, § 3% Art. 74, § 2°; g) participacéo na administracéo do ensino
publico, na forma da lei: Art. 194, paragrafo Gnico, inciso VII; h) gestdo democréatica do ensino publico, na
forma da lei: Art. 206, inciso VI; i) fundamento do Estado democratico: Art. 1°; Art. 5% Art. 8%; Art. 15; Art. 17;
j) os deveres sociais em questdes coletivas: Art. 205; Art. 216; Art. 225 (BRASIL, 2008).
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participagdo social (GUICHENEY, 2019) em vérias areas, com impactos institucionais
consideraveis (SERAFIM, 2013). O primeiro Governo Lula (2003-2006) foi o periodo de
maior ampliacdo da quantidade conselhos nacionais, e 70% deles foram instituidos através de
lei (PIRES; LOPEZ, 2010).

Os conselhos, como canais formalizados de didlogo entre Estado e sociedade, podem
ser do tipo consultivo ou deliberativo (LIMA, 2014). Em ambos, os conselhos buscam dar
concretude a incumbéncia de gestdo publica participativa (GUICHENEY, 2019); todavia, 0s
conselhos do tipo deliberativo geralmente expressam diferenga no tocante a sua capacidade de
produzir decisdes, de planejar, formular e controlar a execugdo de politicas e programas*
(PIRES; LOPEZ, 2010). Mediante a integracdo de segmentos representativos da sociedade
(RAICHELIS, 2015), a literatura enxerga a paridade nos conselhos como uma condi¢édo
essencial para que haja um equilibrio maior de deliberacdo® e decisdo, considerando as
divergentes posicdes e interesses (SCHEVISBISKI, 2008) nas fatias de espaco distribuido aos
representes (PIRES; LOPEZ, 2010).

Importa lembrar que os conselhos, evidentemente, ndo sdo Unico conduto de controle
social® no campo das politicas plblicas (RAICHELIS, 2015). Todavia, dentre os diversos
formatos de IPs’ (conferéncias, orcamentos participativos, entre outros) os conselhos
representam o arranjo institucional mais adotado pelos setores de politica publica
(GUICHENEY, 2019).

Em relacdo aos setores, € a assisténcia social que tem se caracterizado como campo
vasto de lutas em que sdo gerados e apresentados valores e percepcdes, alcances e concessoes,
progressos e retrocessos (RAICHELIS, 2015). Logo, o processo de instituicdo da assisténcia
social foi simultdneo ao debate e efetivacdo de maior democratizagdo do Estado brasileiro e,
assim, o setor tem mostrado comprometimento no sentido tornar a participacdo social
exequivel (CUNHA, 2009).

4 Quando falamos em politicas publicas e/ou programas sociais, é valido frisar que “tém vida” (DRAIBE, 2001,
p. 26), isto &, percorrem um ciclo vital de nascimento, crescimento, maturacdo e transformacdo (lbid).
Considerar as fases desse ciclo ajuda a operacionalizar os fendmenos observados na analise empirica.

5 Com base nos delineamentos de Thompson (2008), Cunha et al. (2011, p. 303) entendem a deliberagdo “como
um processo comunicativo de formagdo da opinido e da vontade publica que precede a decisdo. Diferentemente
de um simples processo de discussdo, a deliberacdo pressupde discordancia entre os participantes, anteriormente
ao inicio do debate. Além disso, a deliberacdo é um procedimento para se chegar a decisfes coletivas que devem
ser justificadas aqueles que sdo afetados por elas”.

& Campos (2007 apud PINHEIRO, 2008, p. 20) contempla distintas dimensdes do controle social: “a politica,
relacionada a mobilizacdo da sociedade para intervir nas agendas do governo; a técnica, voltada para a
fiscalizacdo da gestdo de recursos para avaliagdo das acBes governamentais, inclusive, do grau de efetividade
destas na vida dos destinatarios; e a ética, por associar gestdo participativa a construcdo de novas relagGes
sociopoliticas”.

7 Avritzer (2008) entende por IPs as diversas formas de insercéo institucional da sociedade civil na deliberagéo
sobre politicas publicas.
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A Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS), n°® 8.742, de 7 de dezembro de 1993, ao
dispor sobre a organizacdo da assisténcia social, ja previa em seu artigo 5°, inciso Il, a
“participacao da populagdao” como diretriz (AVELINO, 2012):

Art. 5° A organizacdo da assisténcia social tem como base as seguintes
diretrizes:

[..]

Il - participagdo da populacdo, por meio de organizagOes representativas, na
formulacdo das politicas e no controle das acdes em todos os niveis
(BRASIL, 1993).

Mesmo com a alteracdo da LOAS pela chamada Lei do SUAS, n°® 12.435, de 6 de
julho de 2011, que institui o reconhecimento legal do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), as diretrizes, a existéncia e o funcionamento de instancias de participacdo social
foram preservadas na nova redagdo (AVELINO, 2012):

Art. 16. As instancias deliberativas do Suas, de carater permanente e composic¢ao
paritaria entre governo e sociedade civil, sdo: | - 0 Conselho Nacional de Assisténcia
Saocial; Il - os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social; Il - o Conselho de
Assisténcia Social do Distrito Federal; 1V - os Conselhos Municipais de Assisténcia
Social. Pardgrafo Unico. Os Conselhos de Assisténcia Social estdo vinculados ao
Orgdo gestor de assisténcia social, que deve prover a infraestrutura necessaria ao seu
funcionamento, garantindo recursos materiais, humanos e financeiros, inclusive com
despesas referentes a passagens e diarias de conselheiros representantes do governo
ou da sociedade civil, quando estiverem no exercicio de suas atribuicdes (BRASIL,
1993; 2011a).

Desse modo, a definicdo constitucional da assisténcia social, como politica publica
que visa garantir direitos, tornou oportuna que o processo de sua elaboracdo fosse seguido por
canais de democratizacdo e controle social, estabelecidos no campo de definicdo da
responsabilidade publica (RACHELIS, 2015; BRASIL, 2011a). Os conselhos de assisténcia
social sdo referéncias nesse processo, visto que foram instituidos com o objetivo de
proporcionar a participacdo social e deliberar a politica publica de assisténcia social
(CUNHA, 2009).

O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), em particular, instituido no
artigo 17 da LOAS, “como 0rgéo superior de deliberacéo colegiada, vinculado a estrutura do
orgdo da Administracdo Publica Federal responsavel pela coordenacédo da Politica Nacional
de Assisténcia Social” (BRASIL, 1993), consolidou o seu papel no ato de intermediar os
interesses dos atores societais e estatais, objetivando a implementacdo das politicas definidas
no nivel federal de gestéo e a estruturacdo do SUAS (CORTES, 2015).
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Segundo Chagas, Silva, Araujo e Cuiabano (2003), o CNAS é um espagco privilegiado
de deliberagdo como meio de alcancar decisdes. Os autores classificaram as resolucdes®
emitidas pelo CNAS, segundo sua natureza, considerando o recorte temporal de 1994-2001. O
estudo revelou que as resolucdes regulamentadoras compdem 88% das decisdes do CNAS e
referem-se, sobretudo, aos registros de entidades, aos pedidos de certificagdo, isengbes de
impostos por recebimento de doacgdes importadas e aquelas que referenciam erros cadastrais e
retificacdo (Ibid).

Como observamos no estudo de Chagas, Silva, Aradjo e Cuiabano (2003), até 2001 as
decisdes do CNAS estavam relacionadas a fungdo cartorial do conselho. Por esse angulo, a
presente dissertacdo se volta para um periodo posterior, analisando este conselho em relacéo
com sua capacidade de acdo no sistema de politica publica, suas decisdes no processo de
formulacdo e implementacdo da politica, e ex post a fase de implementacéo.

Nessa perspectiva, partimos dos trabalhos especificos sobre conselhos (explorados no
item posterior), que tém adquirido ressonancia sob diferentes olhares tedricos. E importante
ressaltar que as discussdes sobre as IPs e as expectativas sobre os conselhos promoveram o
surgimento de agendas de pesquisa que se destinaram a responder questdes de bases de
legitimidade do tipo de representacdo, o qudo democratica ela €, como funciona na pratica, o
que fazem e quais os efeitos (outcomes) gerados na politica publica. Sobre estes Gltimos, o
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) reuniu uma importante discussdo para a
agenda da efetividade das IPs, com contribuicfes tedricas e metodologicas para enfrentar,
nutrir e avancar essa agenda (PIRES, 2011).

Ocorre que o conhecimento sobre aquilo que realmente os conselhos fazem (tomar
decisdes, outputs) ainda € escassamente sistematico (GURZA LAVALLE; VOIGT,;
SERAFIM, 2016). Em relacdo aos conselhos, € interessante conhecer os padrbes decisorios
para, em seguida, compreender o grau em que tais decisdes sdo, de fato, efetivadas
(GUICHENEY, 2019). Outrossim, o debate que tem como posicdo central a efetividade das
IPs admite o acervo produzido em maior quantidade no plano municipal (GURZA
LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016).

Preencher uma parte dessa lacuna — de um olhar mais retido sobre a produgéo
decisoria no interior conselhos e sobre o nivel federal —, compde o0 propdsito da nossa

pesquisa.

8 «“A resolugo € uma decisdo do conselho, sobre determinado aspecto da politica ptblica, que assume a forma de
norma estatal. S3o “modalidades fortes” de decisdo, com capacidade potencial para vincular os orgdos da
administracdo publica” (TATAGIBA; TEIXEIRA, 2007a, p. 67).
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Da perspectiva da efetividade das IPs, tratamos de tomar 0 mesmo caminho proposto
por Guicheney, Gurza Lavalle e Vello (2018), quando argumentam que as decisdes (outputs)
tomadas pelos conselhos constituem um insumo, uma condi¢cdo necessaria para a ocorréncia
de efeitos (outcomes). Com isso, entramos e dialogamos na agenda do debate mais geral sobre
a efetividade das IPs, visto que ndo é propdsito do nosso trabalho entender todos os fatores e
variaveis existentes que incidem sobre a efetividade. Adotamos uma estratégia diferente,
caminhamos até 0s outputs como nosso limite de pesquisa e buscamos avancar do ponto de
vista empirico em relacdo a literatura.

Para tanto, considerando as mediacdes que precisam ser feitas no nivel federal,
elegemos 0 CNAS como objeto de estudo e buscamos olhar para a producdo decisoria do
conselho. Em outras palavras, focar o padrdo de decisdo do conselho como varidvel
dependente.

A escolha analitica de estudar o CNAS focalizando suas decisbes se deu sob o0s
seguintes motivos: estudos apontam que a organizacdo federativa da politica de assisténcia
social, como bem elucida Guicheney (2019), ndo pode ser inteiramente compreendida sem
que se dé atencdo ao papel desempenhado por seu conselho nacional; soma-se a isto o fato de
que o campo de estudos sobre conselhos segue carente de compreender o que fazem
conselhos nacionais, sobretudo, no que tange a construcdo da politica publica (Ibid) e ao
considerarmos as experiéncias recentes de extin¢do de alguns conselhos. O CNAS tem sua
trajetdria ligada a asseveracdo da assisténcia social como politica publica (AVELINO, 2012),
visto que atuou como um importante espaco para a construcdo da politica nos moldes da
LOAS (GUTIERRES, 2015; Idem, 2017a). Disto decorre sua importancia para 0 Nnosso
proposito de analisar o que faz este conselho como espaco de construcdo da correspondente
politica publica.

Por meio da anélise das decisdes do conselho, consideramos o0s seus produtos finais
diretamente observaveis (outputs) e, com isso, a participacdo deixa de ser assimilada como
um valor em si mesmo, passando a ser vista como um meio, uma ferramenta, pela qual
objetivos e efeitos (outcomes) sobre as politicas publicas serdo alcancados (GURZA
LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016; GUICHENEY, 2019, PIRES, 2011).

Acreditamos que, ao direcionar um olhar para os padrées decisérios dos conselhos, a
pesquisa, com seus achados, trara contribuigdes ao debate. Guicheney (2019, p. 119) aponta

trés vantagens de estudos que adotam as decisdes como foco analitico:
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(i) ndo tomam as falas dos atores como evidéncia da agdo dos conselhos (evitando a
contaminacdo das percepcBes por expectativas ou interesses imediatos); (ii)
determinam mais precisamente o escopo e a proporcdo de decisdes; (iii) facilitam a
comparabilidade, pois sdo registradas sempre de modo formal e razoavelmente
estruturado. Ademais, na medida em que tais decisGes sdo distinguidas em tipos
especificos ou categorias, torna-se possivel comparar decisdes de conselhos de
diferentes portes, areas de politica ou municipios, de modo a gerar maior precisdo na
anélise sobre suas formas de atuaco. E por meio dessas unidades de observacio que
se torna plausivel avaliar — inclusive em maior escala — 0 escopo de producdo
normativa dos conselhos. Do mesmo modo, ao se observar quais tipos de deciséo
ocupam mais as suas atividades e quais sdo de ordem mais rotineira, tém-se
evidéncias sobre o tipo de insercdo que a instituicdo possui no seu respectivo setor
de politicas.

Nesse sentido, procuramos responder a seguinte pergunta orientadora: Quais tipos de
decisdes foram produzidas pelo CNAS e em que medida é possivel identificar padrbes
decisorios? Para isso, analisamos as caracteristicas das decisdes produzidas pelo conselho,
adensando, com dados empiricos, a andlise. Tratamos de olhar um universo de decisdes
homologadas e agrega-las a partir da aplicacdo de uma tipologia classificatéria baseada no
modelo de ciclo de politica publica, visando identificar possiveis padrdes. A estratégia
metodoldgica adotada nessa pesquisa (que apresentamos no item 1.3) permite diagnosticar o
gue o conselho esta produzindo; isto é, que decisfes toma e em que momento de seu ciclo de
vida (GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016). E trata-se de uma estratégia que ainda
ndo foi aplicada em nivel federal.

Abordamos o periodo 2003-2018 como recorte temporal de analise. Uma vantagem
dessa selecdo temporal € o fato que cobre diferentes gestdes federais: gestdo 2003-2010 de
Lula, gestdo 2011-2016 de Dilma Rousseff, e o pds impeachment com a gestdo 2016-2018, do
Governo Michel Temer. Associando ao contexto nacional, a gestdo de 2003 consubstanciou
canais institucionalizados de participacdo em nivel federal. Em contraste, conforme afirma
Avritzer (2016), o ano de 2016, com o impeachment, marca uma inflexdao decisiva do regime
para a analise no cendrio das interagcdes socioestatais, que se modifica consideravelmente e
configura uma espécie de “ruptura” em relagdo ao periodo anterior.

Assim, o enquadramento dado para o problema de pesquisa nos colocou frente ao
objetivo de analisar a producdo deciséria do Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS), explorando as decisdes produzidas ao longo do periodo de 2003-2018. Mais
especificamente, objetivamos: i) discutir a construcdo do setor de assisténcia social e como o
CNAS se insere na construcdo desse setor de politica publica, desde o principio até o periodo
recortado para analise; ii) explorar e analisar as decisdes tomadas pelo CNAS, classificando

as por tipos de decisdes e construir uma visdao mais ampla sobre o papel do conselho na
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definicdo de diretrizes gerais da politica; iii) identificar padrdes de decisdo e tracar hipdteses
explicativas considerando fatores endégenos e exdgenos® ao conselho.

Considerando o contexto de atuacdo dos conselhos de politicas publicas, esses espacos
enfrentam, em suas realidades, mudancas abruptas, incertezas, diminuicdes e extin¢oes
(AVELINO; ALENCAR; COSTA, 2017). A discussdo e experiéncias recentes® de extincio
de alguns conselhos nos impele a expandir a agenda de estudos sobre conselhos em nivel
federal: o Decreto n° 9.759, de 11 de abril de 2019, extingue alguns conselhos e estabelece
diretrizes, regras e limitacbes para colegiados da Administracdo Publica federal. Logo, num
contexto de mudancas institucionais, a justificativa e umas das preocupacfes centrais que
orienta a pesquisa é entender o que faz um conselho federal, sobretudo, na consolidacdo de
sistemas de politicas publicas.

Partimos do pressuposto de que “oferecer diagnostico mais acurado dos padrdes
decisérios e da [...] capacidade dos conselhos de [...] estabilizar sua producdo decisoria,
segundo inscrigdo em diferentes regimes de normatizacdo, parece oportuno em momento de
incerteza a respeito da resiliéncia dos conselhos ante o cenario politico adverso”
(GUICHENEY; GURZA LAVALLE; VELLO, 2018, p. 4). Atribuir importancia a producéo
decisoria do conselho (outputs) é aplicavel, pois revela padrGes empiricos consistentes e
orienta futuras politicas (GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016).

Desse modo, oferecemos uma analise que nos permite compreender em que medida as
decisbes tomadas pelo CNAS tratam de questdes pertinentes ao SUAS, a definicdo da politica
publica ou de questdes menos estratégicas do processo de politica publica. Ainda, se o
conselho exerce nas decisdes o papel formal que Ihe foi atribuido inicialmente.

Quando se fala em decisdes tomadas pelos conselhos, Guicheney (2019) destaca o fato
da variacdo que existe no que diz respeito a quantidade e aos tipos de decisfes. Para nossa
analise, abarcamos as decisdes produzidas pelo CNAS que se expressam sob a forma de
resolucdes (que sdo modalidades fortes de decisdes) porqué formalizam e tornam explicitas as
decisbes tomadas pelo CNAS, inclusive, a incidéncia do conselho sobre determinados

momentos da politica publica. Destarte, o trabalho é inédito na feitura e classificacdo de um

® Definidos como intrassistémicos, os fatores enddgenos consistem nas normativas do préprio conselho, na
dindmica de funcionamento interno, no desenho institucional, no seu tempo ou ciclo de vida (CUNHA et al.,
2011; GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016; CARLOS; SILVA; ALMEIDA, 2018). J4 os fatores
exogenos, considerados fatores sistémicos, sdo externos ao conselho, remetem ao contexto historico,
socioeconémico, politico-partidario, assim como o setor de politica publica que o conselho esta inserido
(CUNHA et al., 2011; CARLOS; SILVA; ALMEIDA, 2018).

10'Um ano apds o Decreto n° 9.759, de 11 de abril de 2019.
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banco de dados abrangente de resolugdes. Empenhamo-nos na construgdo de um banco que
permitisse explorar toda a producéo de decisdes do conselho no recorte temporal estabelecido.

Esse também foi um esforco do estudo de Gurza Lavalle, Voigt e Serafim (2016), no
caso piloto de Guarulhos, em que apresentaram um censo da producdo deciséria e 0 exame de
padrbes decisorios dos conselhos municipais, ao longo do ciclo de vida no periodo de 2005 e
2011. Conforme os autores, o ciclo de vida se refere ao processo de maturagdo institucional
do conselho, ou seja, sua temporalidade propria de amadurecimento. O ciclo de vida é
considerado um fator endogeno ao conselho, ndo remete a aspectos e conjunturas do contexto
(Ibid).

O estudo piloto revelou que ha uma relacéo estreita entre o ciclo de vida e os padrGes
decisorios. No caso dos conselhos, leva-se um tempo para comecar a produzir efetivamente
decisbes sobre politicas publicas (seus momentos mais deliberativos). Antes, os conselhos
destinam suas decisGes a autorregulacdo e a autogestdo, ou seja, decisbes que definem o
funcionamento e regimento interno dos conselhos. Conforme amadurecem institucionalmente,
migram para as decisfes que incidem sobre a politica publica (Ibid). Fato que diversifica o
padrdo decisério dos conselhos, ja que podem levar cerca de oito a dez anos para amadurecer
(GUICHENEY; GURZA LAVALLE; VELLO, 2018). De acordo com Gurza Lavalle, Voigt e
Serafim (2016), depois do processo de maturacdo as decisdes de autorregulacdo permanecem
estaveis, mas aumentam consideravelmente as decisdes que incidem em outros temas.

Desse modo, considerando o ciclo de vida, e o que observamos no estudo de Gurza
Lavalle, Voigt e Serafim (2016), com conselhos municipais, desejamos testar se a maturacédo
institucional faz sentido no nivel federal. Cabe frisar que ndo temos intencdo de generalizar,
mas verificar se essa explicacdo enddgena tem sustentacdo no CNAS. A hip6tese é que no
inicio do ciclo haverd o padrdo decisorio de autorregulacdo e autogestdo, que vai durar dez
anos, depois, conforme for maturando institucionalmente, o0 CNAS migrara para o padrao
decisorio de definicdo geral da politica.

Além do fator enddgeno, os estudos de Cunha (2009) e Cunha et al. (2011) apontam
os fatores exdgenos sistémicos e sociopoliticos como necessarios para que haja deliberacéo, e
que podem ser apreciados por pesquisas que dialoguem com a literatura recente sobre IPs para
entender sua incidéncia no conselho. Para nossa investigacdo apontamos os fatores exdgenos
ligados ao ambiente/contexto politico-institucional referente a politica que se vincula ao
CNAS.

Kellen Alves Gutierres, com seus estudos, ilumina pontos importantes para nossa

pesquisa. A assisténcia social passou por um reordenamento institucional no Governo Lula: é
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colocada como agenda central para o desenvolvimento social; realizacdo de investimentos
massivos na area; instituicdo de programas sociais; estabelecimento do SUAS e a implantacédo
da politica nacional. Aqui, estamos falando de fatores exdgenos ao CNAS. Esse periodo
também foi marcado pelo transito de militantes da area para cargos do governo e por
fortalecer a incidéncia dos espagos de participacdo formal sobre as politicas publicas. Desse
modo, o processo de formulacdo da politica de assisténcia social esteve aberto as interacdes
entre sociedade civil, Estado e partido politico (GUTIERRES, 2015; ldem, 2017a). As
mudancas institucionais na politica de assisténcia social diligenciam o contexto politico para a
producdo de politicas pablicas (Idem, 2016) e apontam para questfes de interesse dessa
pesquisa, a partir da observagéo das decisdes do CNAS.

Assim, outra hipdtese, que a literatura nos leva a lancar, é que os padrdes de decisdo
do CNAS variam em funcéo de inflexdes no contexto externo (governo federal, ministério e o
setor de assisténcia social).

Para tanto, a bibliografia secundaria (a partir da reconstrugdo de uma narrativa setorial
que apresentamos no capitulo 2), com o resgate das tensdes que influenciaram o
reconhecimento da assisténcia social como um direito e a analise do que esta sendo formulado
pelo conselho, vai nos apontar os pontos de inflexdo, permitindo entender quais desses pontos
podem ser conectados com a politica e com os padrdes decisérios do conselho.

Através da bibliografia secundéria, obtemos maior clareza sobre o que aconteceu no
setor em estudo (quais sdo 0s principais marcos, que mudancas ocorreram, quais 0s atores
envolvidos, que instituicdes foram surgindo e como se comportava o Estado) e analisamos as
decisdes com seguranca. Buscamos compreender o que aconteceu “fora” do conselho que

pode vir a afetar sua dindmica de funcionamento e, consequentemente, a producédo decisoria.

1.2 Revisao da literatura sobre conselhos

Nos ultimos anos, os conselhos mereceram grande atencédo na literatura académica das
Ciéncias Sociais e, na literatura mais recente, vem ganhando foco no interesse de pesquisas
para 0 avanco e aprimoramento dessa agenda de estudos (Cf.: PIRES, 2011; ALMEIDA,
TATAGIBA, 2012; ALMEIDA; CAYRES; TATAGIBA, 2015; GURZA LAVALLE;
BARONE, 2015; GURZA LAVALLE; VOIGT,; SERAFIM, 2016; GUICHENEY, 2019;
entre outros).

No cenério dos anos 80, o papel dos atores sociais no aprofundamento da democracia

brasileira ganha mais énfase. A principio, o debate teve como predominio a tematica dos
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movimentos sociais, seguido das discussdes sobre o protagonismo dos atores sociais (SILVA,
2006), visto que o ideario participativo, a luta dos setores da sociedade civil contra o regime
militar, em gue 0s movimentos sociais desempenharam um papel essencial, marcou o
processo de transi¢cdo para o Brasil democratico (DAGNINO, 2004). No cenério resultante da
Constituicdo Federal de 1988, que prevé novos dispositivos de democracia participativa, as
IPs foram se consolidando como via de representacdo, primeiro em nivel municipal, depois no
estadual e, por fim, nacional (BRASIL, 1990).

Desse modo, nos anos 90, é possivel observar que a perspectiva de democratizacdo
estava relacionada com a abertura de canais na gestdo publica a intervencdo e transito da
sociedade civil, que possibilitem a expressao dos interesses e 0 compartilhamento do poder do
Estado (SILVA, 2006). Aqui, a sociedade civil, a participacdo e a cidadania nutrem uma
estreita relacdo (DAGNINO, 2004) e emerge a primeira geracdo de estudos, caracterizada
pelo registro da perspectiva democratizante das IPs. Essa primeira geracdo é composta por
trabalhos tais como o de Benevides (1994), Telles (1994), Cymbalista e Moreira (2002),
Dagnino (2002), entre outros.

Dagnino (2002), para além das contribuicdes que derivam do olhar direcionado aos
objetos empiricos analisados em sua obra, colocou em discussdo a natureza e os dilemas
enfrentados no processo de democratizacdo no Brasil, e como 0s avangos nesse processo se
associam as velhas questdes que marcaram historicamente as relagdes entre sociedade e
politica brasileira.

Tatagiba e Teixeira (2007a) atentam para a importancia de expandir o debate, mas
alertam sobre as “armadilhas simplificadoras” que conduzem as expectativas depositadas na
participacdo institucional. Nesse sentido, a lente que se aplicava para julgar os conselhos
partia de expectativas exigentes para avaliar uma novidade de participacdo que ainda estava
em processo de invencdo (GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016). E como aspectos
problematicos disso: a incidéncia dos conselhos nas politicas ainda ndo ocupava posicdo
central no radar de inquietacbes da literatura, uma vez que o elemento assecuratorio do
potencial democratizante dos conselhos consistiria na garantia de uma participacgdo efetiva,
direta, e aprendizado democratico (Ibid).

Em uma conjuntura em que se procurava restabelecer as bases da democracia no
Brasil, era de se esperar que o interesse das pesquisas envolvesse as implicacfes factiveis das
IPs sobre o aprendizado democratico e o potencial de aprofundar a democracia no pais (VAZ,
2011; PIRES; LOPEZ, 2010). Os estudos de Telles (1994) e Benevides (1994) parecem
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confirmar as expectativas indicadas. Telles (1994) afirma a importancia da democratizacdo do
Estado através da abertura a sociedade civil:

A redefinicdo do papel do Estado como poder normativo e regulador da vida social,
vem colocando no debate publico as exigéncias de uma modernizacdo que seja
conjugada com sua democratizacdo, abrindo-se aos espacos plurais, renovados e
ampliados de representacdo e articulagdo com a sociedade civil (Ibid, p. 51).

Ao discutir a importancia de efetivar os procedimentos de democracia direta, que
foram admitidos pela Constituicdo Federal, Benevides (1994, p. 15) diz que “a
institucionalizacdo de préticas de participacdo popular tem o apreciavel mérito de corrigir essa
involucdo do regime democréatico, permitindo que o povo passe a se interessar diretamente

pelos assuntos que lhe dizem respeito”, e acrescenta:

O que importa, essencialmente, é que se possa garantir ao povo a informagéo e a
consolidacéo institucional de canais abertos para a participacdo — com pluralismo e
com liberdade. Defender a cidadania ativa, no contexto da democracia semidireta,
implica o reconhecimento da complementariedade entre a representacdo politica
tradicional e a participagéo popular diretamente exercida (Ibid, p. 10).

Em que pese o foco analitico dos trabalhos iniciais, ao final da década de 1990 houve
um aumento dos estudos que continuaram nesse enfoque (CARVALHO; TEIXEIRA, 2000;
AVRITZER, 2002; DAGNINO, 2002; CYMBALISTA; MOREIRA, 2002; GOHN, 2002;
entre outros). Nao obstante, os estudos buscaram fazer uma relacdo do aprofundamento da
democracia com fatores caracteristicos da organizacdo e do modus operandi das IPs,
sobretudo, no que se refere a sua dindmica interna de funcionamento (VAZ, 2011).

Aqui, observamos o deslocamento da lente mais celebratéria do potencial
democratizante, que caracterizou a leva inicial de estudos da primeira geracao, para uma lente
mais critica que centra a discussdo na qualidade da participacdo (DAGNINO; TATAGIBA,
2007). Uma vez que, organizada em dispositivos como conselhos, a sociedade civil entrou na
participacao das politicas e de acordo com as demandas setoriais (SCHEVISBISKI, 2008).

Cymbalista e Moreira (2002) seguem a analise dos conselhos observando o Conselho
do Fundo Municipal de Habitacdo no municipio de Sdo Paulo. Nesse estudo, os autores
destacam que onde os conselhos foram efetivamente implementados o nivel de discussédo
sobre a tematica da habitacdo elevou. Também propéem que os conselheiros zelem pelo
fortalecimento de suas relagbes com os setores que representam, que a sociedade defenda a

existéncia desses dispositivos e que 0 Executivo assegure 0S recursos para que a comunicagao
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com a sociedade se estabeleca e para que os setores populares tenham acesso a informacéo
(Ibid).

Lichmann (2006) analisou algumas dificuldades e desafios dos conselhos em se
constituir como experiéncia participativa e de democracia deliberativa no Brasil, ressaltando
as diferencas de interesses e as desigualdades sociais. Outrossim, sinalizou para as principais
diferengas na correlagcdo entre democracia e participacdo. A depender do quadro sécio-
politico-institucional, a experiéncia participativa estad assentada em um campo minado que
demanda o incremento de diferentes estratégias que velem o carater puablico e democratico
(Ibid)

Considerando o espraiamento dos conselhos no Brasil a partir de 2003, estudos
mostraram que esse objeto de andlise tem pujanca de pesquisa (RANGEL, 2004,
TATAGIBA, 2005; CARNEIRO, 2006; PEREIRA; ALENCASTRO; RIBAS, 2007),
chamando atencdo de campos disciplinares e multidisciplinares (ALMEIDA; CAYRES;
TATAGIBA, 2015). A disseminacdo dos conselhos tem ancoragem nos fatos: esse periodo,
em particular, que coincide com o inicio do Governo Lula, teve um processo singular
(AVELINO, 2012), foi marcado por um movimento de reformulacdo ou reativacdo de
diversos conselhos nacionais e a génese de novos conselhos (PIRES; LOPEZ, 2010),
concomitante com a formacdo de drgdos federais para cuidar de segmentos populacionais
especificos e tradicionalmente excluidos (AVELINO, 2012).

Conforme os conselhos continuaram se institucionalizando, com a permanéncia e
engajamento de ampla gama de atores, a literatura foi conduzida a percorrer as lacunas
explicativas dos conselhos para identificar sua identidade, seu lugar, seus tracos, seus
contornos, suas maneiras especificas de atuacdo, sua serventia, seu papel, sua funcéo e sua
incidéncia na politica publica (GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016; TATAGIBA,
2007).

Oferecendo subsidios para o avanco desse debate, e buscando ir além das expectativas,
Tatagiba (2007) e Tatagiba e Teixeira (2007a; Idem, 2007b; Idem, 2007c) conduziram estudos
sobre o papel e o lugar dos conselhos municipais na produgdo da politica publica de salde,
crianga e adolescente, habitacdo e assisténcia social do municipio de S&o Paulo. As autoras
estruturaram as pesquisas envolvendo as seguintes dimensfes de andlise: (i) identidade, no
que corresponde ao desenho institucional e trajetoria politica e (ii) capacidade decisoria e
niveis de incidéncia sobre as politicas publicas. Isso, para as autoras, compde o esforco de
entender até onde os conselhos funcionam como instancias de formulacdo de politicas

publicas e qual a capacidade de exercerem influéncia na agéo estatal (Ibid). As pesquisas
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mostraram que os conselhos se encontram em fases distintas de desenvolvimento e
consolidacdo, e apresentam varia¢fes na incidéncia sobre suas respectivas politicas publicas
(Ibid). No caso do Conselho Municipal de Assisténcia Social, a analise revelou que as
decisbes de definicdo de metas, objetivos, recursos e estratégias passavam por fora do
conselho, indicando que, na producdo da politica, ele ocupa um lugar periférico em relagéo
aos processos que envolvem as decisdes para a assisténcia social (TATAGIBA, 2007).

Outra referéncia é a obra organizada por Avritzer (2010a), na qual o autor afirma que a
participacdo e a representacdo sdo elementos fundamentais da democracia. Os temas tratados
no livro registram os problemas e potencialidades da democracia com uma lente aprofundada
e com o foco de andlise no nivel federal. As iniciativas de estudos em nivel federal séo
importantes para entender os espacos de participacdo nacionais, ja que os estudos existentes
concentravam, em sua maioria, a analise das IPs locais (IPEA, 2013).

Kashiwakura (2017) analisou duas frentes no CNAS como referente empirico: a
capacidade inclusiva como espaco heterogéneo de representacdo da sociedade civil e a
atuacdo das organizacdes que fazem parte da composicdo no conselho, como representantes
do segmento dos usuarios. A autora procurou entender a construcdo do conselho ao longo dos
anos e a participagdo conselhista para tais atores, tendo em vista 0s outros repertorios que as
organizacOes componentes do conselho utilizam para interagir com os atores estatais, como a
importancia da participacdo do conselho, suas histdrias e os tipos de repertorios de interaciol!
com o Estado, considerando, também, a complementariedade de repertorios que utilizam para
interagir. Com um olhar “de dentro para fora”, 0 estudo caminhou no sentido de aprofundar o
argumento de que as arenas conselhistas sdo espacos importantes para a atuacdo de atores
coletivos da sociedade civil (Ibid).

Almeida, Cayres e Tatagiba (2015) realizaram um balanco dos estudos nacionais sobre
conselhos no periodo de 2000 e 2011. Conforme as autoras, a partir dos anos 2000, ha
importantes inflexdes na agenda de pesquisa sobre conselhos. As autoras verificaram a

presenca predominante de estudos com foco no nivel municipal de governo e na area de

11 Para compreender sobre repertérios de interacdo, ver Abers, Serafim e Tatagiba (2014). As autoras
introduziram a nogdo de “repertorios de interacdo” Estado-sociedade e analisaram a combinacdo das praticas e
rotinas de interacdo do Estado com os movimentos sociais, nos setores de desenvolvimento agrério, politica
urbana e seguranca publica, durante o governo Lula. O argumento central do estudo é que distintos repertérios de
interacdo com o Estado brotam como resultado de padrdes histdricos de interacdo entre Estado e movimentos,
em diferentes setores de politica puablica, expressando a heterogeneidade do Estado brasileiro; e a
consubstanciagdo de canais de participacdo no governo Lula é um segundo fator que pode esclarecer essa
variacdo. Os setores observados na pesquisa sdo caracterizados por diferentes tradi¢6es de interacdo socioestatal,
mas passaram por mudangas institucionais que levaram a um resultado semelhante, como seja: a majoracéo da
importancia da participagao formal no processo de elaboragdo de politicas pablicas, por meio de conferéncias e
conselhos (1bid).
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politica publica em sadde. InflexBes que sugerem pensar em uma tendéncia de
amadurecimento das pesquisas sobre conselhos, incluindo os esforgos de investigacdo que
visem possiveis fatores de generalizacdo (Ibid). No servico social foram detectadas
abordagens as abordagens de analise da dindmica interna e os atores, “mas, diferente dos
outros campos, esse ndo incorporou novos enfoques a sua agenda, fato que nos leva a hipétese
de enfraguecimento dos estudos sobre conselhos nesse campo (Ibid, p. 290).

Nesse seguimento tedrico, de acordo com Gurza Lavalle, Voigt e Serafim (2016, p.
615) “malgrado a insatisfacdo, tornou-se preciso entender o que os conselhos efetivamente
faziam”. Conforme os autores, na segunda geracdo de estudos os diagndsticos sdo mistos. Na
segunda geracdo, verificamos o enquadramento analitico das caracteristicas setoriais da
politica, em especial as capacidades de acdo e gestdo dos conselhos instituidos em sistemas de
politicas (Ibid). Ela [a segunda geracdo de estudos] comecou a se deslocar da agenda de
participacdo para a agenda das IPs e sua efetividade (Ibid), enriquecendo a discusséo sobre
conselhos e apresentando evidéncias a respeito de seus efeitos (Cf.. CUNHA,; et al. 2011,
GURZA LAVALLE, 2011; SILVA,; 2011; VAZ, 2011; IPEA, 2013; entre outros trabalhos
compdem essa geracao).

Desse modo, o debate sobre efetividade das IPs teve sua génese na questdo dos efeitos
dos processos deliberativos sobre as decisdes de politicas publicas. Avritzer (2011) explica
que a questdo da efetividade tem atraido a atencdo pela associacdo entre participacdo e
politicas publicas, que sdo muito especificas do caso brasileiro, e a preocupacdo de carater
mais tedrico no que diz respeito a deliberacao.

Por outro lado, um problema que vem a superficie diz respeito a no¢éo que se tem de
efetividade (IPEA, 2013). Cunha (2009, p. 21) menciona distintos fatores incidentes sobre as
instancias de deliberacdo e que podem gerar alteracdes em sua efetividade deliberativa,
considerando-a como “a capacidade de influenciar, controlar e decidir sobre determinada
politica publica”.

Se pensarmos na deliberacdo enquanto momentos, € possivel refletir sua efetividade
em contextos distintos da participacdo (AVRITZER, 2011). Ha que ser considerar, porém,
dois lados tedrico-analiticos, duas direcdes: a agenda sobre a efetividade deliberativa (que
indaga sobre a qualidade da deliberacdo) e a agenda sobre a efetividade das IPs (que indaga
sobre sua capacidade de gerar resultados) (Idem, 2010b).

No interesse especifico nesse trabalho, “a agenda da efetividade das institui¢des
participativas (IPs) atenta precisamente para a urgéncia de se avancar no flanco da

generalizacdo do conhecimento acumulado e, de forma mais especifica, daquele voltado para
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o diagnodstico dos efeitos” (GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016, p. 618). Desse
modo, se tornou impreterivel o conhecimento acerca dos efeitos (outcomes) das IPs sobre a
definicdo e operacdo das politicas (GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016;
WAMPLER, 2011).

O primeiro esforgo de sistematizacdo dessa agenda foi realizado por pesquisadores do
IPEA que, ao discutirem sobre a efetividade das IPs, ofereceram um vasto conjunto de
ferramentas analiticas para o enriquecimento e aprimoramento do debate (PIRES, 2011).
Partindo das contribui¢fes do IPEA, Santos (2018) compreende que o prestado pelo Instituto,
foi no sentido de auxiliar a construcéo de estratégias explicativas sobre relacdo de causalidade
entre as IPs (existéncia e funcionamento), suas decisdes (outputs) e os efeitos (outcomes)
sobre as politicas publicas.

Por esse angulo, Gurza Lavalle (2011) considera a distancia que existe entre postular
efeitos e medi-los. As pesquisas sobre participacao, possivelmente, “devido a carga normativa
da categoria, tendem a procurar efeitos remotos e gerais, cujas cadeias causais sdo ndo apenas
desconhecidas como improvaveis e, por vezes, indemonstraveis (Ibid, p. 40). Esse fato se da,
também, pela forma em que estudiosos da participacdo tratam o processo de politica publica e
separam causa e efeito, ou seja, quando procuram ligar os efeitos da participacdo sobre as
politicas publicas e ndo demonstram uma explicacdo plausivel na conexdo (GUICHENEY,
2019). Sobre esse aspecto, Guicheney (2019) e Gurza Lavalle (2011) atentam para o risco de
cometer o problema da causalidade remota (hysteresis).

Na leva de estudos que abordam o tema de efetividade das IPs em profundidade,
Carlos, Silva e Almeida (2018) prestaram contribui¢fes ao debate aferindo os efeitos dos
conselhos de assisténcia social sobre a gestdo da politica setorial em municipios do Brasil, e
sob quais condicGes a participacdo importa para 0os municipios. Os autores elucidam que o
pertencimento regional e o porte populacional incidem como condicionantes sobre o0s
resultados da participacdo na gestdo da politica (Ibid).

Gurza Lavalle, Voigt e Serafim (2016) analisaram em conselhos municipais de
Guarulhos padrées decisorios e os efeitos das IP. Os autores recuperam, em seu trabalho, a
primeira e a segunda geragdes de estudos realizados sobre conselhos, desde os anos 1990, e
quais as preocupacdes desses estudos que sdo possiveis de associacdo a afericdo de alguma
forma de efetividade das IPs. Segundo os autores, 0S municipios constituem a agregacao mais
frequente na agenda da efetividade das IPs, mesmo que as metodologias para analisa-los

variem (lbid), o que evidencia uma lacuna de analises no nivel federal.
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Soma-se a essa lacuna o conhecimento escassamente sistematico sobre aquilo que
realmente os conselhos fazem, ou seja, tomar decisdes (outputs) (Ibid). Ainda que a agenda da
efetividade das IPs tenha avancado e apontado para a presenca de covariacdes entre IPs e
desempenho de politicas publicas, ou efeitos (outcomes) sobre as politicas, o debate segue
carente de um olhar mais retido sobre o que as IPs produzem (GUICHENEY, 2019). De
acordo com Rodrigues (2017), seria interessante considerar o que os conselhos fazem para,

entdo, abordar os efeitos. Assim, buscamos um olhar mais detido no que faz 0 CNAS.

1.3 Aspectos metodologicos

Com o objetivo de analisar a producéo decisoria do CNAS, explorando as decisbes
produzidas ao longo do periodo de 2003-2018, a pesquisa possui natureza exploratoria e
descritiva. Segundo Gonsalves (2001), em consonancia com Prodanov e Freitas (2013), a
pesquisa exploratoria tem a finalidade de ser “pesquisa de base”, pois oferece maiores
informac@es sobre o fenémeno investigado que d&do suporte para a realizacdo de estudos mais
aprofundados sobre o tema, inclusive, permitindo um novo enfoque. J& a pesquisa de carater
descritivo, procura analisar como se manifestam determinados fendmenos, situa¢Ges ou
acontecimentos, especificando algumas propriedades (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO;
2006).

Quanto aos meios, optamos pelo estudo de caso. O IPEA (2010) aclara que pesquisas
qualitativas envolvem instrumentos que permitem a sistematizacdo de informaces e, entre
elas se situa o desenvolvimento de estudos de caso. “Obviamente, ha limites quanto a
possibilidade de generalizacdo a partir de estudos de casos, porém, os estudos de casos
concretos se fazem essenciais para a legitimidade do avanco cientifico (KASHIWAKURA,
2017, p. 16). Para Yin (2001), a etapa de coleta de dados, no estudo de caso, requer
treinamento e preparacdo do pesquisador para o estudo de caso especifico, assim como o
desenvolvimento ou aprimoramento de um protocolo de estudo.

Quanto a forma de abordagem, utilizamos a quantitativa e qualitativa. A abordagem
mista pode proporcionar uma visualizagdo ampla do problema investigado com o desenho
metodologico “embutido”, no qual o conjunto de dados quantitativos apoiam outros dados
qualitativos, ou vice-versa, e que pode efetivar-se por meio da forma de “conexdo”
(CRESWELL; CLARK; 2007).

Nossa estratégia metodologica percorreu trés passos: (i) leitura e interpretagdo da

Tipologia de Decisbes dos Conselhos, adotada nessa pesquisa; (ii) coleta de resolucdes,
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montagem do banco de dados, leitura das resolucdes, classificacdo das decisfes e descri¢do
dos dados; (iii) anélise dos achados. A Figura 2, a seguir, ilustra os desdobramentos pre-

empirico e empirico:

Figura 1 - Passos de pesquisa.
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Fonte: Elaboracéo propria.

Como preparacdo, apreciamos a tipologia pela leitura do Protocolo de Pesquisa e pelo
documento “Tipologia de Decisdes dos Conselhos”, elaborados por Gurza Lavalle, Guicheney,
Vello e Rodrigues (2018). A tipologia foi desenvolvida no ano de 2012, por Gurza Lavalle,
Voigt e Serafim. Baseada no modelo de ciclo de politica pablica, a tipologia objetiva iluminar
0 repertdrio decisorio dos conselhos sobre quais momentos da politica as decisdes visam
incidir (GUICHENEY, 2019, p. 123).

Em 2016, a tipologia foi aplicada no caso piloto de Guarulhos, com o exame dos
padrdes decisorios de todos os conselhos municipais, ao longo do ciclo de vida no periodo de
2005 e 2011 (GURZA LAVALLE, VOIGT; SERAFIM, 2016). No ambito do projeto
“Political Inequality and Extra-parliamentary Representation”!? (Cf.. GURZA LAVALLE;

12 Projeto “Desigualdade Politica e Representagdo Extraparlamentar”, coordenado pelo Prof. Dr. Adrian Gurza
Lavalle (FFLCH-USP), no ambito do Centro de Estudos da Metropole (CEM) / Centro de Pesquisa, Inovagdo e
Difusdo (Cepid) e financiado pela Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de S&o Paulo (Fapesp)
(GUICHENEY, 2019).
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GUICHENEY; VELLO; RODRIGUES, 2018) a versdo original foi reelaborada por Gurza
Lavalle, Guicheney, Vello e Rodrigues (2018). Com a incluséo de novos bancos de dados, de
atos do universo de conselhos municipais ativos, respectivamente, em Fortaleza, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Goiania, Guarulhos e Contagem, que somam mais de 15 mil
decisOes de conselhos, e demandou um trabalho de quase trés anos da equipe, tal reelaboragéo
foi necessaria (GUICHENEY, 2019).

Como resultado do processo de aprendizagem e modelagem de suas categorias, vamos
transpor a tipologia para o nivel federal, na versdo atualizada por Gurza Lavalle, Guicheney,
Vello e Rodrigues (2018), com um mapa do que o conselho esta produzindo, de acordo com
0s critérios “momentos da incidéncia na politica publica” e “matérias ou atores sobre os quais

a decisédo objetiva incidir” (Ibid), a saber:

O primeiro se refere a0 momento do processo da politica publica sobre o qual a
decisdo do conselho potencialmente incide. Esse critério diferencia trés tipos. DEF
diz respeito a decisdes incidentes sobre os momentos de planejamento e defini¢do de
critérios gerais da politica. Decisdes incidentes sobre a implementacdo e gestdo da
politica sdo classificadas como GEST. Ja FISC, envolve decisdes ex post, cuja
incidéncia ocorre ap6s a implementacdo, a partir de expedientes de fiscalizagdo e
sangdo de prestacBes de contas. As outras duas categorias, AUTO e IP se definem
pelo segundo critério, dos atores sobre os quais incidem as decisdes. AUTO diz
respeito as decisbes de autorregulacdo dos conselhos (gestdo e regramento de suas
proprias atividades), ja IP abarca decisBes de incidéncia sobre outras IPs
(conferéncias de politicas, conselhos tutelares, e outros) (GURZA LAVALLE;
GUICHENEY; VELLO, 2018, p. 15, grifo nosso).

Desse modo, além das cinco dimensdes que compde a tipologia, ela possui uma
categoria residual e subdivisdes existentes nas categorias raizes, conforme descreve o Quadro
1 e 0 Quadro 2:



Quadro 1 - Tipologia de DecisBes dos Conselhos.
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Tipo de deciséo

Descricdo

Exemplos

Definicdo geral da
politica e gestdo
orcamentarias
(DEF)

Atos que definem a politica mediante o estabelecimento de diretrizes,
regulagBes ou definicdo de critérios com carater geral e de natureza
vinculante. Inclui também a aprovacéo ou ndo de metas e pecas
orcamentdrias da politica. So atos de natureza ex ante, que incidem
sobre a politica antes de sua realizagéo.

- Aprovagdo ou denegacéao de orcamentos e planos municipais;

- Aprovacdo ou denegacdo de projetos do Executivo e da adesdo a programas
supramunicipais

- Definicéo de critérios para prestacdo de contas

- Definicdo de critérios para convénios projetos e inscrigdes de Organizagdes da
Sociedade Civil

- Regulacdo ambiental e urbana, e demarcacfes publicas, por meio de tombamentos e
defini¢des do zoneamento da cidade.

Fiscalizacdo da
politica e atos de
transparéncia do

Atos em que o conselho age como fiscalizador, em I6gica proxima ao
conceito de accountability. Ao analisar, aprovar ou reprovar prestacdes
de contas da execucéo da politica e de seus projetos especificos, o
conselho pode responsabilizar e até mesmo aplicar sangdes sobre 0s
atores que controla. Trata-se de decisdes ex post, que incidem sobre a

- Aprovacdo ou denegacdo de prestagdo de contas de fundos setoriais utilizados pelo
Executivo;

- Aprovacdo ou denegacao de relatorios de cumprimento de projetos do Executivo e de
Organizagdes da Sociedade Civil

- Punigdo a OrganizagOes da Sociedade Civil pela utilizacdo irregular de recursos de

C(Ol? |S§ Ig)o politica apds sua implementacdo. Também inclui atos de transparéncia  fundos setoriais
em que o préprio conselho é accountable a outros atores. - Julgamento de recursos interpostos por atores que sofreram sancfes devido a
irregularidades ambientais.
Atos de natureza administrativa (gestdo) que dizem respeito a - Aprovacdo ou denegagdo de obras e aquisi¢Oes de produtos e servigos pelo Executivo
implementacéo da politica, uma vez que essa ja foi definida e, sua - Aprovacdo ou denegacao de destinacdo de saldos remanescentes de fundos puablicos
Gestao execucdo, regulada (em atos anteriores de defini¢ao). Inclui também - Aprovacdo ou denegagdo de planos de aplicacdo de recursos, projetos de execucao e

administrativa da
politica (GEST)

atos imediatamente anteriores a implementagao da politica (ex ante),
mas que ndo definem nem regulam a politica ou critérios de sua
execucdo, tratando apenas de orientacdes especificas para sua
implementacéo.

planos de trabalho de projetos aprovados anteriormente.
- Gestdo da inscricdo e de parcerias e convénios com organizagdes da sociedade civil
para a implementagdo das politicas.

Autorregulacgdo e
autogestdo
(AUTO)

Atos a respeito do funcionamento interno do conselho e da conduta de
seus conselheiros. Trata-se da publicacdo de decisdes que recaem sobre
o proprio conselho. Por isso, remetem mais as disputas sobre o papel
do conselho e do perfil dos atores facultados a pleitear e ocupar
cadeiras do que a incidéncia sobre a respectiva politica setorial.

- Definicéo do calendério de funcionamento

- Criac8o de instancias internas de divisdo do trabalho
- Regulamentagdo e supervisdo das elei¢des

- Constituicdo dos colegiados internos

- Definicdo e alteragdes do regimento interno.

Gestao e regulacéo
de outras
instancias que
envolvem
participacgéo (IP)

Atos remetidos a instancias setoriais de inovagdo democratica sob
autoridade do conselho. Inclui decis6es sobre critérios para a
organizacdo e o funcionamento dessas instancias, bem como atos
referentes a gestdo de suas atividades regulares e das elei¢des de seus
membros.

- Aprovacdo ou denegacdo de regimento interno das instancias

- Convocagdo de eventos como conferéncias

- Homologagdo de decisbes tomadas previamente por instancias

- Criacdo de grupos de trabalho em outras instancias

- Aprovacdo de repasses de recursos para a viabilizagdo de conferéncias
- Organizagdo das eleigBes e processos de composicao das instancias.

Fonte: Elaborado por Gurza Lavalle, Guicheney e Vello (2018).
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Subcategoria

Descricao

[DEF-A]. Regulacéo da politica e
gestdo orgamentaria

Atos normativos (AAS) nos quais 0 conselho estabelece diretrizes, critérios gerais, regras e metas da politica setorial. Fazem parte deste subtipo: i)
Definicdo de metas da politica; ii) Definicdo de critérios para convénios, projetos e inscri¢do de entidades; iii) Definigdo de critérios para acesso
de beneficiarios a programas sociais ou recursos da prefeitura; iv) Defini¢do de normas para prote¢do do objeto da politica; v) Defini¢éo de regras
da politica: outros atos que definam regras a serem seguidas de maneira geral pelos atores da politica.

[DEF-B]. Aprovacdo de projetos e
parcerias do poder publico

Atos que aprovam projetos, programas, ou parcerias provenientes e sob responsabilidade do poder publico ou termos de compromisso entre entes
federados.

[DEF-C]. Definicéo de critérios para
prestagdo de contas

Atos que definem critérios para prestacdo de contas por parte dos executores da politica (secretaria, entidade prestadora, etc.). Entendemos que
essa etapa diz respeito a definicéo de critérios gerais que regulam a Gltima etapa do ciclo da politica.

[DEF-D]. Tombamentos/ demarcagdes
publicas

DecisBes que atribuem status especial a objetos de protecéo da politica, tais como tombamento de monumentos ou demarcagao de area de
preservacdo ambiental.

[DEF-9]. Outros

Categoria residual para DEF.

[FISC-A]. Atos de transparéncia

Publicizacdo de informagdes que, em principio, permitirdo a outros atores externos agir como agentes de presta¢do de contas (ou como agentes de
accountability).

[FISC-B]. Aprovacdo/denegacdo de
prestacGes de contas e aplicagdo de
sangdes

Trata-se da situacdo na qual outra entidade da sociedade civil, institui¢do do poder pablico municipal, ou mesmo outras instancias de participagdo
sdo sujeitos ao controle retrospectivo do conselho, isto &, prestam contas ou sdo accountable ao conselho.

[FISC-9]. Outros

Decisfes ndo vinculantes (manifestaces de apoio, mogdes de apoio ou repudio, tomadas de posicéo politica por parte dos conselhos em relagdo a
atores e fatos politicos especificos), além de outros AAs pertencentes ao tipo FISC, porém ndo contempladas pelos critérios em FISC-A e FISC-
B.

[GEST-A]. Comunicados sobre
entidades, executivo ou equipamentos
publicos, com efeito de publicitacéo e
homologacéo

Atos a respeito do funcionamento interno do conselho e da conduta de seus conselheiros. Trata-se da publicacdo de decisdes que recaem sobre 0
proprio conselho. Por isso, remetem mais as disputas sobre o papel do conselho e do perfil dos atores facultados a pleitear e ocupar cadeiras do
que a incidéncia sobre a respectiva politica setorial.

[GEST-B]. Registro ou exclusdo de
entidades executoras e/ou beneficiarias
da politica

Decis0es relativas ao status do registro das entidades da sociedade civil nos conselhos, ou seja, comunicados que publicitam entidades
credenciadas ou descredenciadas.

[GEST-C]. Aprovacdo ou denegacao
de obras / aquisi¢des de produtos e
servigos pelo Executivo

Ac0es do conselho que visam aprovar ou ndo gastos em obras e/ ou licitagdes realizadas pelo Poder Executivo. Esses AAs sdo exclusivamente
referentes a atores pertencentes ao poder publico.

[GEST-D]. Protecéo de objetos da
politica e autorizacgéo de atividades com
impacto setorial

DecisBes que concedem autorizagdo para que um ente pablico ou privado realize determinada atividade que, pela sua capacidade de gerar
impactos indesejados, torna-se objeto de fiscalizagdo do conselho.
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[GEST-E]. Gestdo de programas/
projetos/ convénios néo estatais

Aplicagdo de critérios/diretrizes ja estabelecidos (DEF) e relativos & operagéo regular de programas, projetos e convénios no ciclo da
implementacéo da politica. Sdo consideradas GESTE decisdes referentes a OSCs ou outras entidades privadas. Incluem-se neste subtipo: i)
DecisOes que aprovam/ indeferem/ suspendem/ prorrogam ou renovam parcerias/convénios/ projetos apresentados por entidades néo estatais,
porém executoras da politica; ii) DecisGes que remanejam recursos, como aditamento e substitui¢des de convénio; e decisdes que adiam ou
prorrogam prazos para inscri¢do de entidades em chamamentos ou editais, projetos ou celebracdo de convénios.

[GEST-F]. Gestao de programas e
projetos do poder publico

i) Alteracédo de saldos: Alteracdes realizadas sobre saldos de fundos. Quando referentes ao poder publico, sdo GEST-F; ii) Alteracéo de escopo e
equipes de trabalho; iii) Casos mais especificos que projetos.

[GEST-9]. Outros

Categoria residual para GEST.

[AUTO-A]. Gestdo da atividade interna
do conselho

DecisBes que dizem respeito ao trabalho cotidiano do conselho, ao seu calendério de atividades, & divisdo interna do trabalho e & operacéo de
grupos ou comiss0es internas. Inclui AAs que determinem, divulguem ou modifiquem o calendério interno de atividades, que convoquem os
conselheiros para reunides ordindrias, que aprovem planos de trabalho do conselho ou, ainda, que criem/ prorroguem as atividades de comissfes
internas/ grupos de trabalho.

[AUTO-B]. Decisdes sobre a diretoria
do conselho e composicéo de
colegiados

Decisdes sobre composi¢do de colegiados internos e substituicdo de cargos. Inclui atos que visam divulgar os resultados da eleicdo da mesa
diretora do conselho, assim como prorrogacéo de seus mandatos ou afastamento por motivos pessoais.

[AUTO-C]. Regulacéo do
funcionamento do conselho

Decisfes que aprovam, alteram ou divulgam regras, critérios de funcionamento e regimento internos dos conselhos.

[AUTO-D]. Gestéo e regulagdo
eleitoral

Decisdes que compreendem todas as etapas do processo de eleigdo dos representantes da sociedade civil no conselho.

[AUTO-9]. Outros

Categoria residual para AUTO.

[IP-A]. Regulacéo da atividade de
outras instancias

DecisBes que definem regras e critérios de organizagdo e/ ou funcionamento de instancias e eventos que envolvem participacdo. Inclui atos que
criam comiss@es para criar outras instancias que envolvem participacéo e decisdes que convocam ou regulam tais instancias. A publicacdo do
regimento interno de conferéncias corresponde a este subtipo.

[IP-B]. Gestéo da atividade regular de
outras instancias

i) Atos que homologam as decisdes de outras instancias: existem instancias que envolvem participagao cuja atividade regular passa pela
homologacéo do conselho, ainda que a atividade em si ndo dependa diretamente dele. Nesses casos, 0 conselho serve para dar validade legal a
essas atividades, uma vez que a outra instancia ndo tem prerrogativa formal para fazé-lo; ii) Gestdo da atividade de instancias subordinadas ao
conselho: também estdo incluidas neste subtipo decisdes do conselho que viabilizam ou simplesmente gerem atividade regular de uma instancia
subordinada a ele (exceto gestdo eleitoral).

[IP-C]. Regulagdo e gestdo eleitoral de
outras instancias

Todas as decisfes que se referem ao processo eleitoral de outras instancias, sejam elas de gestao, ou de regulacdo (estabelecimento de regras e
critérios).

[IP-9]. Outros

Categoria residual para IP.

[99]. Outros

Categoria residual para a tipologia como um todo. Compreende atos administrativos cujo teor ndo permite encaixa-los em quaisquer tipos acima,
mas que se apresentam com frequéncia insuficiente para que lhes seja atribuida uma categoria especifica. Contempla, por exemplo, publicacédo de
atas de reunio; atos que prestam homenagens e prémios.

Fonte: Adaptado de Gurza Lavalle, Guicheney, Vello e Rodrigues (2018).
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Tracados os contornos e critérios da tipologia adotada para analisar as decisGes do
CNAS, a seguir, apresentamos o0 processo de coleta, montagem do banco de dados,
classificacdo das decisdes e descricoes.

Para coleta, montagem do banco e classificacdo obedecemos e replicamos o Protocolo
de Pesquisa da tipologia que delimita o desenvolvedor priméario do estudo para realizar o
tratamento inicial. Assim, foi efetuado o download (nos formatos pdf, doc e docx) de todas as
decis6es homologadas no periodo 2003-2018, disponiveis na plataforma publica e oficial do
conselho, e que resultaram em um extenso banco de dados de 550 resolugbes coletadas,
tratadas e categorizadas, ou seja, dezesseis anos de decisdes tomadas. N&o tivemos limitagdo
ou dificuldade na coleta, todavia, as resolu¢cbes demandaram um processo minucioso de
leitura, interpretacdo, classificacdo e conferéncia (que elucidaremos nos paragrafos seguintes).

Na montagem do banco de dados, em uma planilha formato xlIsx, cada resolucédo diz
respeito a um caso e a coluna foi intitulada por ID_VERSAOQ, para a identificacdo e controle
dos casos. As colunas subsequentes (ANO, DATA e DIS_LEG), correspondem a
caracterizacdo basica da decisao. Ja as colunas REF_EMIT_CONS, AUTOR e REFERENTE
sdo relativas a autoria da decisdo, a instituicdo/ator que € destinatario ou que esta sujeito a ela.
Por sua vez, as colunas TEMA, TEMA _RESUM, TIPOL_DECIS e SUBTIPOL_DECIS séo
variaveis relativas ao conteldo da decisdo, a categoria e subcategoria que ela ocupa na
tipologia de decisdes (GURZA LAVALLE; GUICHENEY; VELLO; RODRIGUES, 2018).
Importa registar, que sdo decisGes que a dissertacdao compartilha com o projeto Universal e
sua agenda mais ampla de pesquisa que mencionamos no inicio do Capitulo 1. Para tanto, a
planilha do banco de dados foi disponibilizada na plataforma Google Drive, no intuito que
todos os integrantes do projeto tenham acesso e uso dos dados.

Apdbs a organizacdo de colunas do banco, os casos foram inseridos por ordem
cronoldgica e a classificacdo primaria realizada. Essa classificacdo foi refeita,
simultaneamente, por dois revisores integrantes®® do projeto Universal. Os revisores 1 e 2
classificaram as decisdes “as escuras”, ou seja, sem nenhum acesso ao resultado da primeira
classificacéo.

Em seguida, as trés classificagbes passaram por outro membro do Universal, o

chamado revisor final, para um processo de conferéncia, consisténcia e avaliacdo da taxa de

13 Além do desenvolvedor primario e autor do trabalho em tela, Marucelle de Alcantara Bonifacio, responsavel
pela coleta e tratamento inicial dos dados, a classificagdo contou com a contribuicdo de Juliana Morais da Silva
Souza (revisor 1), Anderson Rafael Barros do Nascimento (revisor 2) e Lizandra Serafim (revisor final), todos
integrantes do projeto Universal “Interagdes socioestatais e processos de institucionalizagdo no nivel federal: um
balango p6s-2016”, MCTIC/CNPq.
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concordancia. Pela ocorréncia de classificagdes conflituosas e valores consideraveis de
divergéncia (aferidos pela taxa de concordancia, revelando uma disparidade maior que 20%),
foi preciso reler a tipologia, requerer um treinamento e uma nova classificacdo. Cabe salientar
que as disparidades ocorreram por problemas de interpretacdo das categorias e subcategorias,
permanecendo integra a qualidade e adequacdo da tipologia para o nivel federal, sem
necessidade de implementacdes ou adaptacdes.

Refeita a classificacdo pelo desenvolvedor primario juntamente com o revisor 1, em
consenso, as disparidades foram debatidas e resolvidas. A nova classificacdo recebeu uma
conferéncia amostral do revisor final e retornou para os Ultimos classificadores para o ajuste
de algumas arestas que ficaram. Feitas as correcgdes, a classificagdo retornou novamente para
o revisor final que avalizou prosseguir para realizacdo das estatisticas descritivas no Excel e
exposicdo dos dados por meio de tabelas e graficos, visto que a taxa de concordancia estava
uniformizada, com grande percentual de confiabilidade na classificacéo.

Concluida esta etapa, procedemos com a realizacdo da analise, cerne de nossa
pesquisa. Importa salientar, como uma limitacdo no que diz respeito a interpretacdo dos
achados, o fato da nossa pesquisa ndo incluir a leitura das atas'* de reunides para o auxilio e
compreensdo das decisbes j& que, conforme Awvritzer (2010b), viabilizam olhar para a
diversificacdo da atividade em defesa de temas e atores.

1.4 Estrutura da dissertacao

Além deste capitulo introdutério, a dissertacao esta estruturada por dois capitulos. Para
melhor organizar o texto, dividimos o presente capitulo em subitens. No item 1.1
apresentamos e contextualizamos a pesquisa, com objetivo de entender o que sera estudado,
bem como os principais elementos conceituais que usados na pesquisa; no item 1.2 revisamos
a literatura sobre conselhos, com o objetivo de contextualizar de onde estamos partindo; no
item 1.3, apresentamos o0s aspectos metodoldgicos que norteiam o estudo e a tipologia de
analise adotada, validada por outros pesquisadores de grande reconhecimento no Brasil,
visando transpor essa tipologia para um caso nacional; seguido do item em tela, com o qual
apresentamos os demais capitulos que estruturam a pesquisa.

No segundo capitulo, que € basilar para os seguintes, buscamos resgatar a construcao

do setor de assisténcia social e ancoramos nessa discussdo a origem do CNAS. Nesse

14 As atas, fonte secundaria dentro da analise documental, registram, por sua vez, o processo de deliberagdo e sdo
aprovadas pelos seus participantes.
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exercicio, reconstruimos, no item 2.1, uma narrativa setorial para entender o que aconteceu no
setor (quais foram os marcos da politica e do sistema, quais 0s desdobramentos, quais 0s
atores e comportamentos, que conferéncias foram realizadas). Esperamos contemplar alguns
dos principais momentos da assisténcia social de interesse para este trabalho, e que podem vir
a afetar as decisbes produzidas pelo CNAS, como fator exdgeno relacionado ao objetivo geral
da pesquisa. No item 2.2, buscamos uma descri¢do detalhada do CNAS. Tratamos da sua
legislacdo, quais as suas atribuicGes, e dinamica de funcionamento, quem compde o conselho,
guem S&o 0s representantes e quais as proeminéncias dessas pessoas N0 processo e as relacoes
que o CNAS estabeleceu, objetivando dar um panorama para vocé, leitor, de quais séo as
relagcbes que importam para o conselho.

Por sua vez, no capitulo empirico, terceiro capitulo, exploramos as resolucbes
produzidas pelo CNAS, nos concentramos para entender os tipos decisdes tomadas e
apresentamos as analises. Pressupbe-se que as decisdes do conselho sejam provenientes de
seu papel no setor de assisténcia social e reflitam a insercdo dele em algum ponto do ciclo da
politica publica de assisténcia social.

Com esse quadro apresentado, partimos para as consideracdes finais e apontamentos.
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CAPITULO 2 - A CONSTRUGCAO DA ASSISTENCIA SOCIAL E DO CONSELHO
NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

Com o objetivo de adensar a analise do trabalho, esta secdo descreve a estrutura e
disciplina de funcionamento do CNAS e discute a construgdo do setor de assisténcia social,
com o resgate dos elementos e marcos principais (das tensGes por uma politica de direito, das
transformacfes que cooperaram para esse campo e para a politica publica de assisténcia
social, das relacOes estabelecidas, dos canais de interlocucao). Cabe salientar, que a narrativa
do setor tem desdobramentos dignos de uma apreciagdo mais detida. Todavia, nossa
finalidade ndo é aprofundar esse debate em particular, mas fazer uso dessa discussdo para

iluminar fatores exdgenos ao CNAS e centralizar o conselho nessa construcao.

2.1 Assisténcia social: das bases benemerentes a politica publica

A assisténcia social se organiza formalmente como uma politica publica
descentralizada, com participacdo da sociedade civil, ofertada como direito assecuratorio de
cidadania. Os seus servicos e beneficios sdo prestados a populacdo, independente de
contribuicdo prévia, e seu financiamento é dado nas trés esferas federativas, normatizacéo no
ambito federal e implementagdo pelos municipios (NATALINO, 2017). Como modalidade de

politica social e funcdo governamental exige:

A delimitacdo de um locus, responsabilidades definidas nas trés esferas de poder,
formulacdo de padrbes de protecdo social, fixacdo de metas, recursos orgamentérios,
programas que tenham continuidade, padrdes de avaliagdo da qualidade dos
programas e servicos e dos impactos sociais, 0 que supde uma explicita
responsabilidade estatal. Esta compreensdo ndo restringe 0 universo da assisténcia
social a uma intervencéo exclusiva dos governos, uma vez que sup@e a participacéo,
em diferentes niveis dos governos, dos segmentos organizados da sociedade civil em
sua formulacdo, implementacéo e gestdo (RAICHELIS, 2015, p 156).

No entanto, as politicas sociais brasileiras ttm uma construcdo peculiar. Inicialmente,
pela tensdo historica e permanente entre a benemeréncia e a politica publica. E perpassada
pelo conflito que se estabelece entre um cardter mais universalista do Estado (com
universalidade de acesso a toda populacdo) versus um carater mais focalista do Estado, ou
seja, sem clara definicdo como politica publica e, assim, funcional ao carater seletivo com
acOes timidas, focalizadas e emergenciais (COUTO; YAZBEK; SILVA; RAICHELIS, 2013).
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A construcdo da politica de assisténcia social se deu num terreno de disputas
(GUTIERRES, 2017a) e se calcou na ideia de cidadania ampliada, com combinacdo de
responsabilizacdo estatal, construcdo coletiva em espagos participativos e propostas
decorrentes (GUTIERRES, 2015; BOSCARI; SILVA, 2015). Conforme Raichelis (2015, p.
192):

A Assisténcia Social, como parte das relacdes entre Estado e sociedade, responde a
interesses contraditérios que se manifestam no bojo das relagfes conflituosas entre
grupos e classes sociais. Ndo comporta leituras univocas e deve ser apreendida na
trama das relacGes sociais que Ihe d&o sentido e direcéo.

Nessa perspectiva, Carvalho (1994 apud RAICHELIS, 2015) nos adverte para as
virtualidades incluidas na politica de assisténcia social, explicando sua apresentacdo na
agenda politica mundial. O fato da assisténcia social se destinar aos mais necessitados (que
sdo0 maioria em nossa realidade), admite a constitui¢do do chamado “governo paralelo da
pobreza”, que ndo tem compromisso em um carater de cobertura universalista, programas e
controle social das politicas pablicas de protecdo social (RAICHELIS, 2015). E neste sentido
gue a construcdo do setor e a consolidacdo da assisténcia social como politica pablica de
direito constitui-se como uma trajetéria de embate, tanto com o que diz respeito ao legado
assistencialista como em oposicao a orientacdo de politica social dos governos que ndo davam
prioridade a assisténcia social como politica publica no campo dos direitos sociais
(RAICHELLIS, 2017).

Mediante o0 exposto, para discutirmos a constru¢cdo do setor de assisténcia social
identificamos trés periodos historicos e seguiremos uma linha de ordem cronoldgica para
narrar os fatos. A construcdo do setor da assisténcia social como politica publica influencia
nossa analise do CNAS, apresentando importantes fatores exdgenos ao conselho, sobretudo,

no terceiro periodo.

2.1.1 Primeiro periodo: as bases benemerentes

De modo historico, a assisténcia social ndo foi considerada como area de definicéo
politica dentro do &mbito das politicas sociais, consistindo em um mix de acdes dispersas e
sem continuidade dos 6rgdos de governo e instituicbes privadas, que atuam e subsidiam o

andamento de servigos e programas de assisténcia (RAICHELIS, 2015).
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Nesses contornos, a politica de assisténcia social, por sua construcdo, se configura
como campo privilegiado de aprofundamento da ligacdo entre movimentos sociais e politicas
publicas (GUTIERRES, 2017b). Por outro lado, a mobilizacdo para que a politica de
assisténcia social fosse estruturada como direito conviveu e (con)vive numa realidade em que
grande parte dos atores que executava a politica ndo partilhavam de uma linguagem comum
de valorizagdo da participacao e da constituicdo de espacos democréaticos (Idem, 2017a).

Nas palavras de Telles (1992, 1994 apud RAICHELIS, 2015, p. 184-185): “embora a
pobreza e 0 pobre comparecam permanentemente na cena publica, por meio do discurso
oficial, da impressa, dos partidos politicos, sdo sempre identificados pela auséncia, pela
caréncia, o que leva invariavelmente a figura-los pelo negativo”.

Conforme Yazbek (2012) a pobreza tem sido parte constitutiva da formacéo historica
do pais, assim como os sempre insuficientes recursos e servicos dirigidos para seu
enfrentamento. E lado a lado nesse percurso que a assisténcia social tem caminhado; do n&o
direito, partindo de acbes desorganizadas e segmentadas e se manifestado com uma trajetoria
marcada por origens ligadas a filantropia, com a¢Ges emergenciais e pontuais — mais como um
alivio momentaneo a miséria do que como uma resposta estatal a questdo social — a populagédo
excluida do mercado formal de trabalho, combinadas & vulnerabilidade®® e baixa capacidade
de mobilizacdo dos usuérios da politica, pelo fato da dificuldade em se reconhecer como
usuarios e acionar mecanismos de mobilizacdo popular (MESTRINER, 2011; GUTIERRES,
2015; RAICHELIS, 2008). E vai se estruturando acoplada a esse conjunto de iniciativas
benemerentes e ideais de filantropia.

A responsabilidade pela éarea social era a cargo da sociedade civil e das organizagdes,
configurando uma relacdo entre o Estado e as entidades de filantropia certificadas,
representada através de atos voluntarios, de caridade e com grande perspectiva religiosa
(YAZBEK, 2008; BARBOSA, 2016). Raichelis (2015, p. 150) elucida que:

Nessa configuracdo, atribuiu-se ao Estado papel subsididrio neste campo, o que
debilitou o potencial de consolidacdo da assisténcia social como modalidade
especifica de politica social, articulada ao conjunto das politicas publicas. Ao
mesmo tempo, aquela trajetéria vem restringindo as possibilidades de
desvendamento da assisténcia social para além das acdes emergenciais, focalizadas e
compensatorias que historicamente a caracterizam.

150 pouco envolvimento dos beneficiarios, pode ser explicado por tratar-se, na época, de uma parcela da
populacdo muito exposta a uma série de vulnerabilidades sociais, 0 que dificulta sua organizacdo e mobilizacdo
em defesa e reivindicagdo da politica de assisténcia social (GUTIERRES, 2015).
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No primeiro periodo historico a assisténcia confundia-se, entdo, com a benesse, no
sentido de ajuda aos pobres e necessitados, configurando-se mais como uma préatica do que
como uma politica em si®. Em decorréncia, as demandas apresentadas de desigualdades eram
entendidas como decorrentes de incapacidades individuais e ndo como problemas sociais
gestados pelo modelo de organizagdo da sociedade. Estando o Estado, nessa perspectiva, em
ndo assumir a responsabilidade no &ambito da protecio (CAVALCANTI, 2017,
CRONEMBERGER; TEIXEIRA, 2015).

A partir de entdo, passaremos a observar modificacdes assisténcia social no Brasil, de
uma préatica reduzida a concessao benemeréncia para a de direitos previdenciarios (LIMA,
2017; JACCOUD; CARDOSO JR., 2005).

2.1.2 Segundo periodo: direitos previdenciarios de carater prestacional

Em 1930 s&o abertos canais para a implementacdo de sistemas de protecdo social.
Aqui, notamos o aspecto da construcdo estatal dos direitos previdenciarios, em que o Estado
brasileiro passou a imprimir acdes de garantia e substituicdo de renda por meio do sistema
previdenciario e de assisténcia social. Destaca-se génese dos Institutos de Aposentadoria e
Pensdo (IAPs) com configuracdo parecida a das Caixas de Aposentadoria e Pensdo (CAPs)
(CRONEMBERGER; TEIXEIRA, 2015; DRAIBE, 1990).

Em resposta as necessidades da industrializacdo, politicas sociais se desenvolvem de
modo incipiente a partir do periodo do Estado Novo de Vargas. Por meio da Constituinte de
1937, os trabalhadores formais, em geral inseridos na industria, conseguiram uma atencdo
previdenciaria, rotulados como sujeitos coletivos. Por outro lado, os trabalhadores informais
ficaram a mercé de atencGes individualizadas e completamente dependentes das instituicdes
sociais, através de um atendimento fragmentado, seletivo e devolvido, ainda, nos ideais de
filantropia e obras sociais (BARBOSA, 2016).

A regulamentacdo pioneira no Brasil, de um campo de praticas sociais que poderiam
ser identificadas como do setor da assisténcia social, sucedeu em 1938 e apareceu como
Servico Social pelo Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), primeira forma de
apresentacdo de um organismo estatal proximo ao campo de assisténcia social brasileira e
criado como um dos 6rgaos de cooperacdo do Ministério da Educacédo e Saude. Tal 6rgéo era

formado por representantes de entidades assistenciais privadas. O conselho era incumbido de

16 Herdado dos moldes coloniais (AVELINO, 2012).
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avaliar os pedidos de subvengdes e auxilios. Em seguida, passou a certificar as instituicbes
que ganhavam isencdes tributarias (LIMA, 2014). Aqui é reforgcado um novo carater laico da
assisténcia social ndo mais como pratica religiosa, mas ao amparo do Estado (BARBOSA,
2016; BOSCARI; SILVA, 2015; MESTRINER, 2011).

As relages entre o Estado e os segmentos da elite s&o seladas nesse momento, e irdo
avaliar o mérito do Estado na permissao de auxilios e auxilio transferido para organizacfes da
sociedade civil, de carater assistencial, destinadas ao amparo social (LONARDONI et al.,
2015). Para Raichelis (2015), o Estado tem um papel essencial na assisténcia como publica
e/ou politica, ja que desde o Estado Novo, com a génese da Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA), foi quem fundou a assisténcia como ndo politica e possui dificuldade colossal de
enfrentar a assisténcia publica como politica.

A LBA criada em 1942, pela primeira-dama, ainda na Era Varguista, foi uma
organizacgdo privada que objetivava atender a populagdo ndo previdenciaria e, para trabalhar
suas funcbes assistenciais, procurou auxilio junto as escolas de Servi¢o Social, fato que
aproximou a LBA e o Servico Social. Foi um ganho dos dois lados, ja que a LBA necessitava
se organizar tecnicamente, e o Servi¢o Social se legitimar como profissdo (LIMA, 2014;
BOSCARI; SILVA, 2015). Erigindo a assisténcia social com um novo paradigma chamado de
“filantropia estatal” (RAICHELIS, 2015). Além disso, em 1943, a legislagdo trabalhista se
expandiu com a consolidag&o das Leis Trabalhistas (DRAIBE, 1990).

A partir de 1946, a ld6gica das corporacfes sociais é fortalecida com a autorizacdo da
génese de servicgos sociais ligados as entidades patronais como o Servigo Social do Comércio
(AVELINO, 2012). N&o obstante, além das iniciativas de prote¢do social corporativas, através
do CNSS, a demanda por profissionais especializados na assisténcia social majorou. Desse
modo, a Lei n° 1.889, de 13 de junho de 1953, regulou o Curso de Servico Social e
disciplinou a concessao do diploma de assistente social (Ibid).

Ja em 1960, os servicos de previdéncia passaram por uma nova organizagdo com a Lei
n°® 3.807, de 26 de agosto de 1960, chamada Lei Organica da Previdéncia Social. Nessa
década, precisamente até o golpe militar de 1964, o Brasil estava construindo um sistema de
protecdo social caracterizado, de um lado, por tensbes sobre o carater publico (ou ndo) da
assisténcia e, de outro, por necessidades, no sentido que o Estado assumisse um papel de
controle maior e de prestacdo dos servicos de protecdo social (Ibid). No entanto, no periodo

de relativa democratizacéo:
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A expansdo do sistema de protecdo social baseia-se nos marcos ja estabelecidos,
dentro do padrdo que sera recorrente no ambito das politicas sociais publicas:
seletivo (no plano de beneficiarios), heterogéneo (no plano de beneficios) e
fragmentado (no plano institucional e financeiro). Este segundo periodo revela
transformacdes radicais no que diz respeito ao formato institucional legal e
financeiro das politicas sociais, e é quando se consolidam os sistemas nacionais
regulados pelo Estado no campo da producédo de bens e servicos de salde, educacéo,
previdéncia, assisténcia social e habitacdo. O p6s-1964 vai cristalizar o nlcleo duro
do sistema de protec&o social brasileiro (RAICHELIS, 2015, p. 113)

Dez anos ap6s o golpe militar, em 1974 é cunhado o Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS), reunindo outras instituicdes. O MPAS foi modificado para o
Sistema Nacional de Assisténcia e Previdéncia Social (SIMPAS), incorporando, também, o
Instituto Nacional da Previdéncia Social (INPS), o Instituto Nacional de Assisténcia Médica
(INAMPS) e o Instituto Nacional de Administracdo da Previdéncia Social (IAPAS).

Destaca-se que a situacdo politica da década 70 foi um marco no principio da
organizacdo dos movimentos populares no contexto da ditadura, em que os dispositivos de
participagdo eram impedidos. Os chamados movimentos “de costas para o Estado”
apresentaram a afirmacao de sua autonomia como uma novidade, tanto em relacdo ao Estado
quanto as formas de representacdo institucional de partidos e sindicatos (RAICHELIS, 2015).

No final da década de 707, transformagcdes no tocante & politica social foram adotadas
pela necessidade de uma “reaproxima¢do do Estado com a sociedade” (BARBOSA, 2016;
PEREIRA, 2000; CRONEMBERGER; TEIXEIRA, 2015). Quando falamos em Estado,
“implica necessariamente remeté-lo a suas relagdes com a sociedade” (RAICHELIS, 2015, p.
85). Quando consideramos a assisténcia social como parte das relacbes entre Estado e
sociedade “implica, pois, concebé-la como parte do movimento mais amplo de luta pela
afirmacgdo e expansdo dos direitos sociais” (RAICHELIS, 2015, p. 192), e o préximo periodo

histérico tem como objetivo adensar esta analise.

2.1.3 Terceiro periodo: as mobilizacGes, o ideério participativo, as disputas pela afirmacdo da
politica publica, a Constituicdo de 93, a LOAS, o CNAS, o SUAS, a PNAS, os avancos e

retrocessos

17+“Mas o desfecho da década de 1970 néo viu apenas o renascimento da sociedade civil brasileira, no qual as
lutas e greves do “novo sindicalismo” tendem a ganhar maior espago que 0s grupos e movimentos populares —
guando nédo sdo equivocadamente desligadas destes dltimos. Viu também medidas de distensdo que, depois de
terem dado fim ao Al-5 e terem promulgado uma versdo propria de “anistia”, reorganizaram as esquerdas
partidarias, legalizadas ou semiclandestinas. No bojo dessa reorganizacdo e, como se sabe, em estreita conexao
com vozes sindicais e populares, se da a formagao do Partido dos Trabalhadores” (SZWAKO, 2012, p. 25).
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A partir da década de 1980, numa conjuntura de crise social®, o Brasil foi palco de um
processo de revitalizagdo da sociedade civil e arena de movimentos e conquistas que entraram
no cenario publico. Ocorreu um fortalecimento de sindicatos, um intenso engajamento e
revitalizacdo da sociedade civil no que diz respeito ao debate das politicas sociais e esforcos
democratizadores, no qual indicou uma ampla articulagdo dos movimentos sociais, sobretudo,
no campo da assisténcia social com um novo dimensionamento, um novo cenario politico
(Ibid, 2015).

A forca dos movimentos sociais nos anos de 1980 e o agravamento das condi¢des de
vida no interior da classe trabalhadora — que vem engrossando a leva de
trabalhadores precarizados, desempregados, subempregados — trouxeram, por outro
lado, a tematica das politicas puablicas para dentro do movimento sindical (Ibid, p.
198).

Esses movimentos sociais colaboraram para a conformacdo dos novos arranjos das
politicas sociais no Brasil, fazendo sua introducédo tanto na gestdo quanto no controle social,
ja que houve ganho de visibilidade das demandas populares e anseios de uma sociedade justa

e igualitaria (Ibid).

O debate sobre a assisténcia social apenas se iniciava, mas ja era possivel observar
um movimento do Servigo Social que buscava inserir a reflexdo sobre a assisténcia
social na dindmica contraditéria das respostas do Estado a questdo social. Nessa
direcdo, a assisténcia social comecava a ser apreendida, também, como possibilidade
de extensdo de direitos sociais a amplos segmentos sociais excluidos do seu acesso
(Ibid, p. 25).

No final da década de 80, a assisténcia social ganhou um lugar na agenda estatal,
sendo alvo de diversas acOes que procuravam sua organizacdo e direcionamento
(RAICHELIS, 2015; CAVALCANTI, 2017; NALESSO; RIZZOTTI, 2018; BARBOSA,
2016). Ao mesmo tempo, foram ganhando vozes os movimentos pela redemocratizacdo do
Estado e pelo processo de discussdo da nova Constitui¢do Federal (AVELINO, 2012).

Aqui, o papel do Estado se intensificou na tentativa de responder as demandas dos
movimentos sociais que, a0 mesmo tempo, travavam luta pela redemocratizacdo do pais e
pela insercdo na agenda publica de agdes de enfrentamento as questdes sociais. O Estado
empreendeu agdes que ja traziam em seu bojo eminentes tentativas de reordenamento das

politicas sociais, com énfase nos processos de descentralizagdo, participacdo da sociedade,

18 Heranga que a Nova Republica herdou do regime autoritario, assim como profundas desigualdades de renda,
grande divida externa e interna, entre outros. Como estratégia, no que tange ao sistema de protecdo social, o
governo fez intervencdo com as estratégias denominadas de Planos de Emergéncia e de formulagédo global desse
sistema (RAICHELIS, 2015).



52

integracdo social, e a necessidade de uma compreensdo de politica social, sob as bases do
assistencialismo, para o fundamento do direito (CRONEMBERGER; TEIXEIRA, 2015;
DRAIBE, 1990).

A Constituicdo Federal foi um marco legal, simbdlico e necessario nesse processo

historico, sobretudo, pela construgdo de uma nova compreensdo sobre o setor. 1sso porque:

Diante da crise do Estado, do agravamento da questdo social e da luta pela
democratizacdo do pais, a busca por novos espacos de participacdo da sociedade
civil consubstanciou-se, entre outros aspectos, pela definicdo no texto constitucional
de instrumentos ativadores da publicizacdo na formulacdo e na gestdo das politicas
pUblicas. Estimulou-se a definicdo de mecanismos de transferéncia de parcelas de
poder’® do Estado para a sociedade civil e foram induzidas mudancas substantivas
na dindmica dessas rela¢fes (RAICHELIS, 2015, p. 45).

Além do aspecto de participacdo da sociedade, destaca-se 0 aspeto da
perspectiva/conceito de Seguridade Social e, ainda, da perspectiva de direito e dever do
Estado.

A Carta Magna, como reflexo das lutas populares em prol da defesa e efetivacdo de
direitos civis e sociais, incorpora o conceito de Seguridade Social e uma mudanga nos rumos
de tratamento das politicas sociais, de saude e da previdéncia social, que devem atender a
todos que delas necessitarem, na perspectiva do direito e dever do Estado (SANTANA,;
SILVA; SILVA, 2013; BOSCARI; SILVA, 2015; GUTIERRES, 2019). “O marco legal
consubstancia-se por meio da qualificacdo da assisténcia social como politica de Seguridade
Social, integrando o tripé deste setor, juntamente com a satde e a previdéncia social” %
(RAICHELLIS, 2015, p. 148).

Diante da inferéncia que o desenvolvimento social passa pela diminuicdo das
desigualdades sociais e pela defesa dos direitos para a protecdo social, o artigo 6° da
Constituicio Federal aponta um rol exemplificativo de direitos sociais de segunda geragio®
responsavel por impor ao Estado uma “obrigacdo de fazer”, de ofertar prestacdes positivas
(acdes). De tal modo, a concepc¢éo da assisténcia social como uma funcdo governamental so
pode ser iniciada com a referida Constituicdo. “Ao mesmo tempo, conceber a assisténcia

social nesta perspectiva ndo implica diluir a responsabilidade estatal por sua conducdo. Ao

19«0 reconhecimento dos proprios érgios estatais de que o conselho é parte integrante do processo de tomada de
decisdes revela bastante sobre a institucionalizagdo do conselho” (LIMA et al., 2014, p. 11).

20O Art. 194 cita que a seguridade social compreende um conjunto integrado de ac@es de iniciativa dos poderes
publicos e da sociedade, assecuratérias dos direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social
(BRASIL, 2008).

21 Abrange os direitos de igualdade ou positivos, os chamados: sociais, culturais e econdmicos, assim como os
direitos coletivos ou de coletividades que foram inseridos no constitucionalismo das distintas formas de Estado
Social (BONAVIDES, 2000 apud LEAL, 2016; VASAK, 1979 apud SERAU JUNIOR, 2015).
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contrario, situd-la no campo dos direitos remete a ativa intervengdo do Estado, para garantir
sua efetivacdo dentro dos parametros legais que a definem” (Ibid, p. 49).

De outra parte, o debate da assisténcia social como politica de direito é vasto. Sua
consolidacdo tem relagdo com a ampliagdo da cidadania, integrada a estruturacdo da
Seguridade Social e ao reordenamento do sistema de protecdo social com base em principios
universalistas (GUTIERRES, 2015; SPOSATI et al., 2010; CRONEMBERGER; TEIXEIRA,
2015). Depois da aprovacao da Constituicdo, a primeira década é caracterizada por aspectos
assistencialistas, acfes pontuais, fragmentadas, sobrepostas e com fragil regulacdo (COLIN,
2013), e partindo desse marco “temas como descentralizagdo e reordenamento institucional
seriam recorrentes, no sentido da valorizagdo da participagao popular” (RAICHELIS, 2015, p.
94).

Por sua vez, o ideario participativo obteve novo perfil no contexto da transicao e, mais
designadamente, da Constituinte: a participacdo em tempos passados tida como popular
tornou-se cidada, que compde mais do que uma simples mudanca de qualificativo (GURZA
LAVALLE, 2011). “O cenario politico da década de 1990 traz inflexes importantes na luta
pela democratizacdo do Estado, relacionadas com a participacdo de segmentos organizados da
sociedade civil nas decisdes e prioridades das politicas publicas” (RAICHELIS, 2015, p. 93).

A importancia da atuacdo de um coletivo de atores que integram um campo mais
extenso da assisténcia social brasileira, desde sua incorpora¢do a Constituicdo, também é
observada pela literatura (GUTIERRES, 2018). Cunha (2009), e Vianna (2000), apontam que
0 protagonismo da mobilizacdo em defesa da assisténcia social ndo partiu dos usuérios da
politica. O movimento em defesa da assisténcia social nasce imbricado a sua atuagdo no
Estado com os representantes corporativos, académicos e profissionais da area de Servigo
Social.

Mais especificamente, uma militancia aguerrida que passa a atuar e tem na
composigdo diferentes atores e instituicdes envolvidas, a saber: ativistas da causa da
assisténcia social, assistentes sociais?> — que atuam em drgdos publicos, entidades sociais ou

pesquisadoras e professoras de universidades 23, pos-graduandos ?*, Organizacdes N&o

22 parcela (ndo generalizada) da categoria mais ampla de assistentes sociais, inseridas na categoria profissional
do Servico Social, com diferentes posi¢cfes no que concerne a politica de assisténcia social e que se
identificavam com tal politica (GUTIERRES, 2017a).

23 As universidades tiveram um papel de suma importancia como campo de produgdo de conhecimento e
epicentro do movimento politico para a génese politica de assisténcia social. Foi nesse espago académico que
surgiu o principal nGcleo de referéncia em pesquisas da area em tela, o Nicleo de Estudos e Pesquisas de
Seguridade e Assisténcia Social (Nepsas), da Pontificia Universidade Catélica (PUC), em S&o Paulo, coordenado
inicialmente por Aldaiza Sposati e Carmelita Yazbek, citadas nesse estudo, bem como por Maria do Carmo
Falcéo (Ibid).
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Governamentais (ONGSs) progressistas que mantiveram a propositura de enfrentamento da
pobreza, como a Associagdo Brasileira de Organizacdes Ndo Governamentais (Abong) e o
Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econdmicas (Ibase); igualmente, 0 Movimento de
Meninos e Meninas de Rua e outros movimentos especificos (de idosos, pessoas com
deficiéncia e etc.); que ganham forca e projecdo durante a luta, com movimentacOes e
mobilizacbes em defesa da regulamentacdo de sua lei orgénica, processo tido como
conflituoso, diante de um momento desfavoravel, notadamente, no Governo Collor
(GUTIERRES, 2017a; OLIVEIRA, 2015 apud RAICHELLIS, 2015). “A politica de assisténcia
social do Governo Collor explicita a perspectiva adotada para esta &rea, concebendo-a de
forma marginal, residual e emergencial” (RAICHELIS, 2015, p. 116), ja que os feitos do
entdo governo priorizaram a transferéncia de verbas pablicas para as entidades de assisténcia
e filantropia, tendendo para a chamada refilantropizacdo da questdo social (RAICHELIS,
2015; YAZBECK, 1995a).

Na tentativa de regulacdo da LOAS, o IPEA, em parceria com a UnB, redigiu um
projeto e encaminhou ao Congresso em 1991. Todavia, mesmo com a aprovacao do
Legislativo, o entdo presidente Collor vetou por completo a proposicdo (GUTIERRES,
2017a). Raichelis (2015, p. 116) complementa que:

O Plano Brasil contorna um item da Constituicdo, constante do artigo 203,
exatamente aquele referente aos beneficios de prestacdo continuada que garantem
um salario minimo mensal a deficientes e idosos. Aliés, foi por ndo aceitar o direito
a esse beneficio que se justificou o veto integral do presidente Collor ao Projeto de
Lei Orgéanica de Assisténcia Social aprovado pelo Congresso Nacional em setembro
de 1991.

Desse modo, o movimento conhecido como “pr6-LOAS” (FLEURY, 2007; SPOSATI,
2011) tecia suas relacOes e lutas através de debates e seminarios organizados em diversas
regibes brasileiras, inclusive, para discutir o projeto vetado por Collor (Ibid). A Conferéncia
Zero também foi um fato decisivo e um marco para 0 movimento pela assisténcia social.
Conectou e fortaleceu a articulacdo de ativistas e militantes em prol da assisténcia social que
ja ocorriam dispersas pelo Brasil. Nessa conjuntura de intensa mobilizacdo pela aprovacgéo da

LOAS, o Setorial Nacional de Assisténcia Social?® tem génese e se robustece em &mbito

24O processo de luta pela regulamentacdo da LOAS marcou, no campo académico, o protagonismo assumido
pelo Programa de Pés-Graduagdo em Servigco Social da PUC/SP com producgdo tedrica e direcionamento da
mobilizacdo politica da categoria de assistentes sociais (Ibid).

% Em defesa da assisténcia social ativistas percorreram um caminho de luta politica organizados, inclusive,
como Setorial Nacional de partido. Assim, o Setorial Nacional de Assisténcia Social se organizou no Partido dos
Trabalhadores (PT) como uma maneira de institucionalizacdo do papel e do lugar dos movimentos sociais no
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nacional reunindo militancias das regides brasileiras, nucleados como espagos de luta pela
implementacdo da politica. Logo, com a possibilidade de articulagéo regional, aglutinando
militantes de diversas partes do pais (GUTIERRES, 2018).

Raichelis (2015) entende que ndo sdo raras as vezes em que a assisténcia social tem
servido a interesses clientelistas?® e personalistas, e como centro de dentincias pubicas de
corrupgéo. Isso pode ser revelado no processo que levou ao impeachment de Collor. Com o
impeachment, Itamar Franco assume a presidéncia e se depara com a area social inteiramente
desarticulada e sem definicdo de recursos para 0s programas sociais, somada a grave crise
econdmica e politica (RAICHELIS, 2015). Ainda segundo a autora (Ibid, p. 119):

Foi organizada a Assessoria para Assuntos Sociais, ligada a presidéncia da
Republica, que passou a desempenhar o papel de articulacdo dos setores sociais do
governo, envolvendo o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (lpea), a
Secretaria de Planejamento, Orcamento e Coordenacdo da Presidéncia da Republica
(Seplan), os Ministérios do Bem-Estar Social, da Agricultura, da Salde e da
Educacéo.

Nessa conjuntura, o presidente do Partido dos Trabalhadores (PT), Lula, mediante as
declaracfes de Itamar em priorizar no seu governo o combate a fome, apresentou o Programa
de Seguranca Alimentar em nome do Movimento pela ética na Politica. Esse programa
constitui uma propositura da sociedade civil e por isso deveria ser coordenada pela comissao
do referido movimento. Como desdobramento desse processo, o Conselho de Segurancga
Alimentar e Nutricional (CONSEA) é criado, em 13 de maio de 1993, e centra suas acbes
para atender a alimentacdo na merenda escolar, no desnutrido, no trabalhador, na reforma
agraria e na distribuicdo emergencial (Ibid).

Em 1993, a LOAS — Lei Organica de Assisténcia Social, n°® 8.742, de 07 de dezembro
de 1993, é promulgada. Depois de um intenso processo de negociacdes e concessdes — a
mobilizacdo de varios setores da sociedade desde as ONGs, movimentos de segmentos
especificos, percorrendo algumas entidades filantrépicas e parcela do empresariado —a LOAS
ressignificou a assisténcia social como politica pablica assecuratéria do direito do cidadédo

(beneficios e servigos socioassisténciais) e dever do Estado, com um sistema de gestdo

partido e de organizacdo da atuagdo de seus militantes nas entidades societérias. E é com esse Setorial Nacional
que o PT pode contar no campo da assisténcia social, para mobilizacdo de estratégias em defesa do projeto de
politica publica de assisténcia social dentro partido (GUTIERRES, 2017b).

% Pela forma como a assisténcia social foi consolidada no Brasil, “apoiada por décadas na matriz do favor, do
clientelismo, do apadrinhamento e do mando, que configurou um padrdo arcaico de relacfes, enraizado na
cultura politica brasileira, essa area de intervencdo do Estado caracterizou-se historicamente como néo politica,
renegada como secundéria e marginal no conjunto das politicas publicas” (COUTO; YAZBEK; RAICHELIS,
2010 apud NASCIMENTO, 2012, p. 81).
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descentralizado e participativo de assisténcia social (GUTIERRES, 2017a; IPEA, 2012). A
perspectiva descentralizada e participativa da LOAS estabelece a possibilidade de ruptura
com a estrutura do Estado cuja formacdo é, historicamente, marcada por praticas e politicas
centralizadoras e autoritarias (BOSCARI; SILVA, 2015)%’,

Todavia, de acordo com os autores citados anteriormente, a participagéo da sociedade
nas funcdes de planejar, acompanhar, monitorar e avaliar os resultados das politicas publicas
requer a constituicdo de um 6rgéo colegiado deliberativo e representativo da sociedade, ja que
“a Lei passava a definir, como diretriz, um sistema descentralizado e participativo de
assisténcia social, com conselhos paritarios de assisténcia social nos trés niveis, e de carater
deliberativo, e a realizagdo de conferéncias de assisténcia social” (GUTIERRES, 2017a, p.
90). “E na LOAS, no entanto, que vamos encontrar o detalhamento das instancias
deliberativas que integram o sistema descentralizado e participativo de assisténcia social”
(RAICHELLIS, 2015, p. 210). Os conselhos de assisténcia social sdo 0s principais espagos
publicos de articulacdo entre governo e sociedade com incidéncia direta na acdo do Estado
(CNAS, 2011a).

Com a aprovagdo da LOAS, o CNSS, “primeira forma de presenga da assisténcia
social na burocracia do Estado brasileiro, ainda que na funcdo subsidiéaria de subvencao as
organizagdes que prestavam amparo social” (LONARDONI et al., 2015, p. 12), instituido em
1938, é extinto em 1993 e criado um novo 6rgdo de composicdo paritaria entre sociedade e
governo, de modo deliberativo e controlador da politica de assisténcia social, o entdo CNAS —
Conselho Nacional de Assisténcia Social, (FALEIROS, 2000; MESTRINER, 2011).

A diferenca essencial é que o CNAS tem carater paritario, participativo e deliberativo,
ja que estaria aprovando a implementacdo de uma politica publica nacional, dos padrfes de
qualidade dos servigcos, bem como acompanhando e aprovando o orcamento de assisténcia
social (exercendo o controle sobre o Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS), ao
contrario do CNSS, “eivado de clientelismo, cartorialismo e corrup¢ao” (RAICHELIS, 2015,
p. 324), de carater consultivo de notaveis ligados ao servico social (com concepgoes

assistencialistas do uso clientelista das aces), bem como a concesséo de certificagdes? para

27 A LOAS foi atualizada em 2011, pela Lei 12.435, de 6 de julho de 2011, que incorpora 0S avangos
significativos advindos da implantacdo do SUAS no Brasil (BRASIL, 2011a).

28 Depois que tomaram posse, os conselheiros se defrontaram com a atribuicdo de destrinchar, fazer tramitar os
processos de certificacdo; dimensdo cartorial incorporada que onerava o conselho e atrapalhava seu carater
propriamente politico e de controle social. Estima-se cerca de trés mil processos a serem avaliados. Ocorre que,
foi necessario um estudo desses processos por parte dos conselheiros; o que motivou o CNAS a dirigir-se ao
Nepsas, da PUC, para a realizagdo um estudo sobre a lei de certificacdo de entidades. Fato que corrobora o forte
elo entre o processo politico de constituicdo da politica de assisténcia social e a producdo académica de
pesquisadores ativistas desse campo (RAICHELIS, 2015; GUTIERRES, 2017a).
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entidades privadas que prestavam servico socio assistencial (RAICHELIS, 2015; CHAGAS;
SILVA; ARAUJO; CUIABANO, 2003; GUTIERRES, 2017a).

Raichelis (2015) retrata que o CNAS passou por tensdes, dificuldades?®® adicionais pela
pesada heranca cartorial recebida do CNSS e morosidades que cercaram seu reconhecimento
e instalacdo no Governo Itamar Franco, assim como as relagbes com o Ministério do Bem-

Estar Social (MBES) no qual o conselho ficou alocado:

Para instalacdo do CNAS, no que se refere a representacdo da sociedade civil, foi
realizada uma assembleia convocada e presidida pelo Ministério Publico, na qual foi
decidida a forma de constituicdo, subdividida em trés segmentos: representantes dos
usudrios dos servigos assistenciais, representantes dos trabalhadores da assisténcia
social e representantes de entidades prestadoras de servigos assistenciais de
assessoria. [...] As dificuldades relacionaram-se, também, ao contexto politico que
antecedeu sua convocacdo, frente aos embates politicos do grupo dirigente do
Ministério do Bem-Estar Social & época e as mudangas em curso em funcdo das
eleicBes que se avizinhavam (Ibid, p. 160).

Tatagiba (2002, p. 80) salienta que na rotina do CNAS “essa resisténcia do governo
em partilhar o seu poder de decisdo se traduziu em reiteradas tentativas de neutralizacdo e
enfraquecimento do papel do conselho”. Esse fato confronta a configuracdo juridico-
institucional do CNAS, a partir dos delineamentos da Constituicdo Federal e da LOAS
(RAICHELLIS, 2015).

Raichelis (2008) assinala que a mobilizacdo que conduziu & formulacdo da LOAS
determinou a composi¢do de representagdo inicial do CNAS (GUTIERRES, 2015). “O
movimento que conduziu a formulacdo da LOAS ativou a participacdo de diferenciados
agentes sociais, induziu a criagdo de novos espacos de debate e polarizagdo de propostas,
redefinindo-se o espectro das entidades que tradicionalmente militam na area de assisténcia
social” (RAICHELIS, 2015, p. 148). Diante dessas consideragdes, incorporadas na
Constituicdo de 1988 e mobilizadas na redacdo e aprovacdo da LOAS, Gutierres (2015)
observou que, nesse processo de construcdo dessa politica, foi de extrema importancia a
participacdo dos atores ativos e militantes da luta em defesa da assisténcia social (SILVA,
2011). Evidenciou-se, também, que “a legitimidade da representagdo da sociedade civil foi

respaldada, principalmente em relacdo ao segmento dos trabalhadores da é&rea, pelo

29 De acordo com Raichelis (2015), uma das primeiras tarefas do conselho foi discutir sobre um regimento
interno. Os membros ainda ndo tinham entrosamento para laborar em coletividade e ndo havia clareza de fun¢des
(Ibid). “O processo de reconhecimento das tarefas e atribuigdes do Conselho demonstrou, logo de inicio, a
complexidade do trabalho e as implicagbes conceituais, politicas, normativas e legais que envolviam o seu
ambito de atuacéo (Ibid, p. 164).
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movimento que se processava, ja havia alguns anos, em torno da elaboragdo e aprovagdo do
projeto da LOAS” (RAICHELIS, 2015, p. 161).

Nesse sentido, a ampliacdo de oportunidades de acesso institucional resulta no
processo de institucionalizacdo das organizac6es da sociedade civil no Brasil. Ocorre que um
grande contingente de ativistas se dedicou, na sua atuagao associativa, a exercer atividades de
representacdo em conselhos como espagos relevantes de insercdo politica e de
operacionalizacdo de politicas (SILVA, 2011).

Raichelis (2015) salienta que o papel do CNAS foi fundamental para legitimar a
politica de assisténcia social. O CNAS, junto com os conselhos estaduais e municipais, € um
dos principais dispositivos de gestdo descentralizada, participativa e de controle social pela
sociedade civil no sistema de assisténcia social e sobre a politica setorial (Ibid) e que
incorpora a regulamentacdo da LOAS (IPEA, 2012). Logo, o processo de regulamentacdo da
LOAS e a instituicdo do CNAS sédo colocados aqui como marcos e espagos de conexdo e
fortalecimento do movimento.

Ja terminando o mandato de Itamar Franco, a relacdo do CNAS com o MBES passa
por uma certa paralizagdo, “suas decisdes nao eram implementadas pelo Poder Executivo, o
que, alias, era uma marca do periodo” (RAICHELIS, 2015, p. 166). Pelo exposto, no governo
de Itamar, o avanco para a direcdo priorizada de combate a fome e a pobreza foi minimo,
assim como no que tange a diminuicdo dos niveis desigualdade social. Outrossim,
permaneceu com a fragmentacdo e pulverizacdo (consagradas historicamente) de iniciativas
dispersas na seara das politicas publicas. Isso se deve a auséncia de um plano social de
governo articulado e organico (Ibid).

Apos as eleicdes de 1994, o entdo presidente eleito Fernando Henrique Cardoso (FHC)
atestou, nas primeiras iniciativas, o caminho das mudancas que planejava imprimir para o
alcance do crescimento econdmico e posterior desenvolvimento social (I1bid).

No que diz respeito ao CNAS, o inicio do Governo FHC também foi rodeado de
conflitos que quase interromperam o funcionamento do conselho (Ibid). Os embates do
CNAS com o governo tinham como gatilho as diretrizes adotadas por FHC para a area social
(GUTIERRES, 2017). Além disso, “é¢ possivel observar que a transigdo para o governo
Fernando Henrique significou uma rearticulacdo no nivel da cupula governamental,
desencadeando interferéncias que comecaram a ser sentidas no encaminhamento das decisoes
do Conselho” (RAICHELIS, 2015, p. 168).

O Governo FHC refletia uma estratégia de protecdo social de duas faces na tentativa

de atender, ao mesmo tempo, as demandas de universalizacdo e descentralizacéo instituidas
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pela Constituicdo Federal e as demandas de segmentos sociais mais necessitados de recursos
econdmicos e inclusdo social (TESSAROLO; KROHLING, 2011). No entanto, a estruturagdo
da politica social naquele periodo, pelo exposto, ndo é ancorada no que foi definido pela
Constituicdo Federal e pela LOAS, “trata-se, ao contrario, de um processo em construcao,
pleno de ambiguidades e conflitos, cuja direcdo depende da correlagdo de forcas politicas em
jogo” (RAICHELIS, 2015, p. 145).

Passando ao largo das definicdes da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS),
que prevé a formulacdo de programas de enfrentamento a pobreza e geracdo de
renda a partir da estruturacdo da politica de assisténcia social com participacéo
social e controle da sociedade civil por meio dos conselhos, o Governo Fernando
Henrique Cardoso cria o Programa Comunidade Solidaria, na mesma medida
provisoria que extingue os Orgdos governamentais responsaveis pelas acOes
assistenciais, procedendo a um difuso remanejamento interministerial (Ibid, p. 128).

Anunciado com a Medida Proviséria (MP) n° 813, de 1 de janeiro de 1995, e instituido
formalmente pelo Decreto n° 1.366, de 12 de janeiro de 1995, o Programa Comunidade
Solidéaria (PCS) adota a promocéo de politicas sociais emergenciais com agdes de combate a
fome e a pobreza (BRASIL, 1995a; Idem, 1995b; PERES, 2005) Para tanto, usa a estratégia
de articulacdo e gerenciamento dos programas e agdes assistenciais constituindo um conjunto
de gestores de varios ministérios e Orgdos governamentais, e engloba as propostas do
Conselho Comunidade Solidaria (CCS), de tipo consultivo, que foi presidido pela primeira-
dama Ruth Cardoso, e da Secretaria-Executiva do Comunidade Solidaria (SECS),
subordinada ao CCS (Ibid). Nessa perspectiva, de acordo com Yazbek (1995b, p. 152), “ao
repartir e obscurecer em varios Ministérios as atribuicdes constitucionais previstas para a
Assisténcia (artigos 203 e 204), a Medida contribui para fragiliza-la como direito de cidadania

e dever do Estado”. Em sintese:

O PCS, em linhas gerais, se constituia em um programa social que, centralizado na
Casa Civil e coordenado pela primeira dama, Ruth Cardoso, buscava enfrentar a
pobreza a partir de acdes focalizadas, em parceria com entidades da sociedade civil,
sem apresentar, no entanto, diretrizes claras de acdo e sem conexao com a politica de
assisténcia social. Assim, as principais criticas vindas do movimento em defesa da
assisténcia social eram de que o PCS recolocava questdes que a LOAS buscava
superar, como a reiteragdo do primeiro-damismo, o paralelismo nas acles de
enfrentamento a pobreza e as relagdes clientelistas entre prefeituras e entidades da
sociedade civil, ja que o PCS tinha como uma de suas marcas a centralizacdo na
figura do presidente da Republica, que buscava uma relagéo direta com prefeitos e
sociedade civil, invocando a solidariedade social como combustivel de
enfrentamento da pobreza. O PCS caminhava em rota oposta aquela apregoada pela
LOAS e isso perpassava tanto as agGes do governo quanto os caminhos da politica
nacional de assisténcia social no mandato Fernando Henrique Cardoso
(GUTIERRES, 2017, p. 92).
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Na mesma Medida que criou o PCS, a LBA, o CONSEA, o MBES e o Centro
Brasileiro para a Infancia e a Adolescéncia (CBIA) foram extintos, e em lugar desses 6rgdos
governamentais foi criada a Secretaria de Assisténcia Social (SAS), do MPAS (PERES,
2005). A maneira como FHC conduziu o desmonte dos 6rgdos mostra o ponto de vista
norteador de sua intervencdo social (RAICHELIS, 2015). Além do mais, essas transformacdes
administrativas ocasionaram um vazio institucional que desordenou as agdes assistenciais que
estavam em andamento, visto que a extin¢do dos 6rgaos nao procedeu com uma proposta que
garantisse a unidade politica da area (Ibid).

No que tange ao contexto politico, segundo Raichelis (2015, p. 130):

O Governo Fernando Henrique desconheceu o processo politico e os sujeitos
coletivos constituidos e reconhecidos por um amplo movimento social que se
desenvolvia desde o final da década de 1980. [...] Talvez por considerar que a
assisténcia social ndo se constitui como campo de defini¢des politicas, tomando-a
mais pelos seus esteredtipos, 0 Governo Fernando Henrique, pela via das medidas
descentralizadas e unilaterais, acabou desrespeitando até preceitos constitucionais
que definem a assisténcia social como &mbito de responsabilidade governamental na
condugdo da politica publica de seguridade social.

A critica de Ruth Cardoso aos movimentos sociais (classe trabalhadora organizada ou
movimentos ligados aos partidos politicos) fazia mencdo a ideologia e ao formato
organizativo dos movimentos. Tais mobilizagdes eram vistam por Ruth Cardoso como
fragmentadas e dispersas, e que complicavam o dialogo entre a sociedade e o Estado (PERES,
2005). A visédo da primeira-dama foi analisada como um tipo relagdo socioestatal que passa
por cima das representacdes construidas e organizadas pela sociedade brasileira (OLIVEIRA,
1995).

Ainda assim, em 1997, a Norma Operacional Béasica - NOB-97, designada pela
Secretaria de Estado de Assisténcia Social, 6rgdo federal, expandiu o ambito das
competéncias dos niveis de governo com a gestdo da politica. A NOB-97 se contrapde ao
PCS e apresenta a estrutura basica do sistema descentralizado e participativo da assisténcia
social. Foi proposta a génese de uma Comissdo Tripartite, de carater consultivo, com
representantes dos trés niveis de governo, para debater e pactuar sobre os aspectos referentes a
gestdo da politica (MPAS, 1997; BOSCARI; SILVA, 2015). A partir dos anos 2000, o projeto

politico de uma politica mais universalista ganha corpo e institucionalidade.
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A literatura ilumina que a eleicdo do PT*°esculpiu um cenario oposto das gestdes
anteriores. Favoreceu a incidéncia dos movimentos sociais e outros atores da sociedade civil
sobre as politicas publicas em diversos campos, a ampliacdo de canais de participacao, a
valorizacdo e fortalecimento de mecanismos participativos formais, reforcados pelos
conselhos existentes e pela génese de novos conselhos. Nesse cenario politico, muitos
militantes de movimento ocuparam cargos nas gestdes do PT, seja na ocupacdo direta da
burocracia estatal ou através de consultorias, o que culminou no didlogo e atuacdo com
dirigentes do partido (GUTIERRES, 2016; ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2011).

Lula estruturou seu governo distribuindo fungbes entre Orgdos e assessoramento,
organizando, assim, a gestdo no que concerne a articulagdo politica e a participacdo. Ficou por
funcdo da Secretaria Geral da Presidéncia (SGPR) articular as relagfes com as entidades da
sociedade civil e ampliar acGes da participacdo social. Nesse sentido, a Secretaria Nacional de
Articulacdo Social é originada, com a competéncia de coordenacdo e articulacdo das relagdes
politicas entre o governo e a sociedade civil nos mais distintos segmentos, assim como a
propositura de criar, promover e prestar acompanhamento na implementacéo de instrumentos
de participacdo popular de interesse do Executivo (TEIXEIRA; SOUZA; LIMA, 2012;
POLIS; INESC, 2011).

No ano de 2003, o presidente Lula implantou o Programa Bolsa Familia (PBF),
nascido “da aglutinacdo das agdes de transferéncia condicionada de renda que o governo
federal empreendia a época no Brasil com o objetivo de oferecer protecéo e desenvolvimento
ao grupo familiar” (REZENDE, 2016, p. 34) e que repercutiu consideravelmente nos &mbitos
social, politico e internacional (lbid), ja4 que também “o crescimento do Bolsa Familia
possibilitou a criacdo de agendas transversais que integraram outros ministérios, como os da
Salde e da Educacdo, o que o transformou em um marco analitico para os estudos sociais no
Brasil” (Ibid, p. 35).

Lula reativou 0 CONSEA, extinto logo apds a eleicdo de FHC como um de seus
primeiros atos de governo. Ainda que tivesse oficialmente um carater consultivo, 0 CONSEA
ficou responsavel por desenhar as diretrizes da politica de seguranca alimentar e nutricional
do governo federal, dada a énfase conferida a gestdo participativa (ALMEIDA, 2006). Lula
tambem criou o Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar (MESA), olhando para o
eixo da seguranca alimentar que estava fora de cena (BOSCARI; SILVA, 2015;

% Com a “novidade” do Governo Lula e as expectativas geradas em relacdo a sua chegada ao poder, desde a
perspectiva dos atores. O partido PT tem em sua historia a caracteristica de ligagdo com movimentos e
organizac0es sociais na luta pela conquista da democracia para além da representagdo (POLIS; INESC, 2011).



62

GUTIERRES, 2015). Mendosa (2012) chama a atencdo para o reordenamento institucional
pelo qual a assisténcia social passou no Governo Lula.

Além dos conselhos como condutos de controle e participacdo social nas politicas
sociais, € interessante a associagcdo/aproximacdo com outros formatos que possam
potencializar suas acles, e que a relacdo seja celebratoria na estrutura participativa. Do

contrério:

Isso coloca em xeque a efetividade dos espacos, ja que suas decisbes ndo sao
apropriadas pelas instancias executoras. Além dessa dimensdo técnica, necessaria
para a integracdo das politicas publicas, é imperativo que as instancias decisdrias
percebam que os contedos analisados perpassam mais de um campo de
conhecimento. Assim, a concepgao de integralidade desafia essas instancias desde o
momento da apreensdo dos problemas e da constru¢do do interesse publico, pois
exige uma articulagdo entre diferentes saberes (NASCIMENTO, 2012 p. 78).

Raichelis (2015, p. 345) aponta que “o tripé “conselho, conferéncia, fundo” espalhou-
se pela institucionalidade politica brasileira ¢ passou a construir a “ossatura” participativa de
um conjunto amplo e diversificado de politicas publicas”. Conforme Nascimento (2012),
inspirada no principio de gestdo participativa do SUS, a assisténcia social construiu espacos
participativos com o formato de conferéncias nos niveis municipal, estadual e federal, como
parte de um sistema de participacédo institucionalizado, inclusive, por seu respectivo conselho
nacional.

Na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em 2003, foi deliberado,
como desdobramento, sobre a Politica Nacional de Assisténcia Social (BOSCARI; SILVA,
2015). Nessa época, a presidéncia do conselho era ocupada por Valdete de Barros Martins. A
mesma encaminhou uma pesquisa de balan¢o dos 10 anos de LOAS no Brasil, para ser
apresentada na Conferéncia (GUTIERRES, 2016)%. Sobre a realizacdo da pesquisa, Gutierres
(Ibid, p. 19) expde que “é utilizada como ferramenta para demonstrar o estado em que se
encontrava a politica e a necessidade imediata de implantacio do SUAS — Sistema Unico da
Assisténcia Social, mostrando o modo como 0s recursos oriundos dessa trajetoria foram
utilizados na luta politica como forma de conferir legitimidade técnica ao que era proposto”.

Em 2004, é criado o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), conforme a MP 163/2004, de 23 de janeiro de 2004 (convertida na Lei n° 10.869, de
13 de maio de 2004) e o Decreto n° 5.074, de 11 de maio de 2004, responsavel pela

articulacdo entre os governos federal, estadual, municipal e a sociedade civil na manutengéo

31 O CNAS também ¢é apresentado na literatura como frente de articulagdo, e nos faz refletir sobre a trajetoria
académica dos atores (GUTIERRES, 2016).
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do sistema de protecdo social brasileira e promocéo de politicas assecuratorias da assisténcia
social, renda, cidadania, seguranca alimentar e nutricional; bem como pela gestdo do Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS), do Fundo Nacional de Combate e Erradicacdo da
Pobreza (FNCP) (BRASIL, 2004a; Idem, 2004b).

A criacdo do MDS, entdo, trouxe duas dimensdes que se distinguem e que se
articulam ao mesmo tempo; sdo elas: os beneficios e os servigos. Enquanto os
beneficios operam em torno do campo da seguranga de renda; 0S Servigos
socioassistenciais ampliariam a operacionalizacdo para outras areas. O entendimento
seria 0 de que os riscos e vulnerabilidades que atingiriam as familias poderiam
extrapolar a dimenséo da renda (KASHIWAKURA, 2017, p. 92).

Patrus Ananias foi convidado para ficar no comando do MDS e acelerar a
consolidacdo do SUAS (CORTES, 2015). No mesmo ano, amparada nos estatutos legais, €
instituida a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), que derivou de multiplas
reunides de pactuacdo, constituindo um momento histérico importante para a assisténcia
social brasileira, pois “elabora um conjunto de novas exigéncias para a organizagdo ¢
prestacdo dos servigos socioassisténciais, as quais geram demandas mais complexas para
gestores, trabalhadores e conselheiros da assisténcia social” (IPEA, 2012, p. 13). Seu processo
de formulacéo foi muito longo (RAICHELIS, 2015).

A Secretaria Nacional de Assisténcia Social do MDS apresentou uma versao prévia,
no CNAS, em 23 de junho de 2004 (BRASIL, 2004c). Raichelis (2015, p. 136) ilumina que:

O processo de elaboragdo da proposta da PNAS contou com a assessoria de 6rgdo
internos e externos do governo, como também com a contribui¢do de colaboradores
convidados a opinar durante sua formulacdo. O CNAS, ao receber a proposta da
PNAS para deliberagdo, realizou debates com especialistas e representantes da SAS,
para colher subsidios mais amplos que orientassem seu posicionamento.

A redacdo da PNAS, em 2004, detalhou as diretrizes conceituais que orientaram a
implantacio do SUAS — Sistema Unico da Assisténcia Social — no sistema de gestdo plblica
do Estado, definiu os tipos de seguranca articulando as responsabilidades para com a
assisténcia social e a oferta de equipamentos publicos nos servicos assistenciais, destacados
conforme o nivel de complexidade do atendimento, classificados em protecdo basica e
protecdo especial (BRASIL, 2004c; SANTANA; SILVA; SILVA, 2013; JACCOUD;
HADJAB; CHAIBUB, 2009).

Em 2005, a assisténcia social passa por um reordenamento institucional, juridico,

politico e financeiro com a implantacdo do SUAS, que veio introduzir, em todo o Brasil, um
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mesmo regime geral de gestdo e alcance da politica de assisténcia social, e representou uma
intensa mudanca institucional para essa politica, com a perspectiva de resposta a
universalidade de um direito de cidadania, e forneceu os fundamentos para a organizacao
dessa politica em todo o territorio nacional (SPOSATI, 2006; ALMEIDA, 2009;
GUTIERRES, 2016).

A criacdo do Sistema e da Politica de Assisténcia Social fortaleceu o processo ja em
curso de responsabilizacio do Estado pelo provimento dos servigos
socioassistenciais. A benemeréncia e a filantropia ndo poderiam mais ser
consideradasprincipios norteadores da politica de assisténcia social, mas sim o
provimento de direitos (LIMA, 2014, p. 101).

A NOB-SUAS/2005 aprovada pela Resolugdo n° 130, de 15 de julho de 2005,
detalhou o sistema, normatizando-o0 em todo o territério nacional, e imprimiu um grande salto
quantitativo na implantacdo de servicos socioassistenciais. O modelo sistémico do SUAS teve
inspiracdo no SUS (CNAS, 2005b). A implantacdo do SUAS procurou romper com a tradi¢éo
assistencialista, marco no campo de politica publica de assisténcia social brasileira, ao se
estruturar como politica de Estado pela gestdo da politica de assisténcia social.
(GUTIERRES, 2016; Idem, 2019)%. “Efetivar o sistema tinico com base em direitos sociais
implica em forte mudanca cultural a ser impregnada no modo de entender a assisténcia social
como politica, € ndo mais como pratica” (BRASIL, 2013, p. 18).

Em dezembro de 2005, na V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social foram
deliberadas metas, compromissos e a¢des formariam o Plano Decenal (LIMA, 2014). A autora
aclara que “o CNAS teve um papel ativo na tradugdo de demandas apresentadas nas
conferéncias em um plano de politicas pablicas e no acompanhamento da execugdo desse
Plano” (Ibid, p. 109).

Por sua vez, no ano de 2006, a NOB-RH/SUAS ¢ aprovada pela Resolucéo n° 269, de
13 de dezembro de 2006, cujo um dos objetivos € a padronizacdo das carreiras do SUAS,
atraves de diretrizes nacionais, para a implementacdo de agdes especificas com a finalidade de
qualificacdo e valorizacdo dos trabalhadores atuantes no SUAS. E, ainda, cuja implementacao
traz impactos diretos para a qualidade dos servigos e beneficios ofertados no SUAS (CNAS,

2006; BRASIL, 2011). No mesmo ano, “muitas providéncias foram tomadas no sentido de

32 Qutro avancgo importante da NOB SUAS/2005 foi a instituicdo da informacdo como ferramenta imprescindivel
para uma gestdo baseada nas evidéncias, que orienta a organizacdo do sistema e do processo de planejamento e
de tomada de decisdo. Destaca-se, nesse sentido, a instituicdo do Sistema Nacional de Informacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social — Rede SUAS (CNAS, 2012a, p. 13).
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estruturar o Plano Decenal de Assisténcia Social, incluindo estudos realizados por centros de
pesquisa e consultores”*® (MDS, 2007, p. 7).

Em 2007, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) apresentou ao CNAS
subsidios para a elaboracéo do Plano Decenal SUAS-Plano 10. Naquele ano, o Plano
Decenal foi tema de debate nas Conferéncias e a VI Conferéncia Nacional deliberou
metas e estratégias que deveriam ser agregadas aquelas ja apresentada pela SNAS ao
Conselho. Com esta etapa concluiu-se o processo de elaboragdo do documento
“Plano Decenal SUAS-Plano 10” (MDS, 2016, p. 3).

Nesse processo, a preocupacdo do CNAS para consolidar o SUAS se fortalece
(NASCIMENTO, 2012). Em novembro de 2007, o CNAS aprova o referido Plano Decenal
(2007-2015), que “inaugurou um novo estagio no movimento de consolidacdo da assisténcia
social no campo das politicas sociais, conferindo-lhe uma nova perspectiva” (Ibid, p. 4).

No ano de 2008, o novo Regimento Interno do CNAS foi aprovado (resolucdo n° 53,
de 31 de julho de 2008) consolidando o papel do conselho em debater e deliberar a politica de
assisténcia social (POLIS; INESC, 2011). Colin (2010 apud POLIS; INESC, 2011) aclara as
modalidades de gestdo que compreendem a rede socioassistencial de protecdo social do
SUAS, e as acOes das entidades que possuem o Certificado de Entidade Beneficente de
Assisténcia Social (Cebas), inclusive, para solicitar isencdes tributarias, como forma de
financiamento das entidades de assisténcia social.

Este certificado era concedido desde 1938 e esteve sob responsabilidade do antigo
CNSS conferir a certificagio. Mesmo que a LOAS tenha estabelecido novas
atribuicbes/configuracbes para o conselho da area, 0 CNAS, a prerrogativa de concessdo de
certificados foi mantida (POLIS; INESC, 2011).

Jaccoud (2010) aponta alguns problemas relacionados a concessao dessa certificacéo e
que fragilizam a assisténcia social como politica publica (POLIS; INESC, 2011), o que ficou
evidente, conforme salienta Lima (2014), em 2008, quando houve a realizacdo da chamada
Operagao Fariseu, da Policia Federal, “pelas suspeitas de fraudes envolvendo conselheiros do
CNAS, escritorios de advocacia e entidades beneficiadas pelas isengdes tributarias” (Ibid, p.
101). “A suspeita era que entidades que ndo preenchiam os requisitos necessarios para serem
certificadas como de entidade beneficente contratavam advogados que influenciavam as

votagdes dos processos de certificacdo” (LIMA, 2014, p. 101).

3 «“Com destaque para a Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informagdo — SAGI/MDS. Ressalta-se a
colaboracao do Nucleo de Seguridade e Assisténcia Social da PUC/SP cujos alunos e pesquisadores, a pedido do
Departamento de Gestdo do SUAS da SNAS, contribuiram com o processo exame dos Planos Nacionais no
campo social construindo cenarios da estruturacdo do Plano Decenal SUAS-Plano 10” (MDS, 2007, p. 7).
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A emblemadtica questdo cartorial atingiu diretamente 0 CNAS. Em 2009, com a Lei n°
12.101/2009 (BRASIL, 2009), o CNAS deixou de ter a funcdo de certificacdo. A anélise e
decisdo dos requerimentos de concessdo ou renovacdo do Cebas passa a ser, entdo, uma
discussdo técnica de gestdo do aparato do MDS (POLIS; INESC, 2011; BRASIL, 2009). Por
outro lado, “o CNAS passou, em tese, a ter maior espago para 0 exercicio da expansdo dos
servicos socioassistenciais e mais objetivos vinculados a busca pela consolidacdo do controle
e da participagdo social” (KASHIWAKURA, 2017, p. 93). De acordo com Pinheiro (2008)
em consonancia com Lima (2014), a funcdo de certificar as entidades possuia grande
influéncia no funcionamento do conselho, fazendo com que ele distribuisse muito do seu
tempo na funcdo cartorial e pouco com a gestdo da politica de assisténcia social
(KASHIWAKURA, 2017).

Ainda em 2009, o CNAS aprovou, por meio da Resolucdo n° 109, de 11 de novembro
de 2009, a Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais que possibilitou a
padronizacdo, em todo Brasil, dos servicos de protecdo social basica e especial, evidenciando
seus contetdos essenciais, publico a ser atendido (CNAS, 2009a; Idem, 2014a), “além das
provisdes, aquisices, condicdes e formas de acesso, unidades de referéncia para a sua
realizacdo, periodo de funcionamento, abrangéncia, a articulacdo em rede, o impacto esperado
e suas regulamentacdes especificas e gerais” (ldem, 2014a, p. 4). Com a aprovacdo da
Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais, a assisténcia social brasileira alcangou
um novo patamar, uma vez que o estabelecimento das tipologias corroborou para resinificar a
oferta e a garantia do direito socioassistencial (I1bid).

Em 2010, a assistente social e professora Marcia Helena Carvalho Lopes, com o
historico de defesa e luta por direitos e consolidacdo de dispositivos democréaticos no Brasil, e
gue ja era secretaria-executiva do Ministério, prosseguiu com a gestdo do MDS quando Patrus
Ananias deixou o cargo para disputar as elei¢cbes (CRESS PR, 2010). Pela saida de Patrus, o
CNAS expressou publicamente reconhecimento ao ex-ministro, em virtude de muitas
conquistas obtidas naquela gestdo (CNAS, 2007c). Na nova gestdo, o MDS continuou com a
mesma dindmica para consolidacdo do SUAS.

No Governo Dilma, a PNAS continuou com grandes avangos, 0 que possibilitou,
inclusive, importantes mudancgas no padrdo da distribuicdo da renda no Brasil e diminuigéo
das desigualdades sociais (SANTOS; BONETTI; MATIELO, 2018). Em julho de 2011, o
SUAS passou a ser lei. A chamada “Lei do SUAS”, n® 12.435, sancionada por Dilma,
organiza formalmente a gestdo das acbes no setor de assisténcia social, de modo
descentralizado e participativo através do SUAS (BRASIL, 2011a).
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Com relacéo ao processo de coordenacédo federativa exercido pelo MDS e o incentivo
da participagéo social institucionalizada, no Governo Dilma, a economista Tereza Campello
assumiu o comando da pasta. Além das politicas nacionais de assisténcia social e de
seguranca alimentar e nutricional, a ministra ficou responsavel por conduzir o PBF e
coordenar o Plano Brasil Sem Miséria (G1, 2014).

Devido a aceitacdo do processo de impeachment presidencial pelo Senado Federal,
Dilma foi afastada do cargo, assumindo interinamente o seu vice-presidente Michel Temer
(SILVA et al., 2017). “Os anos de 2016 e 2017 foram subsequentes ao impeachment sofrido
pela Presidente Dilma Rousseff e, para a assisténcia social, a saida do Partido dos
Trabalhadores significava um fatidico retrocesso nas politicas de cunho social” (SANTANA,
2018, p. 98).

Assim, o contexto nacional estreava mudancgas politicas, assim como mobiliza¢Ges ao
redor do pais em defesa da assisténcia social como politica publica, face as propostas
iminentes de modificacbes na provisdo de servicos e beneficios socioassistenciais
(KASHIWAKURA, 2017). “Esse cenario balizou as discussdes ocorridas no CNAS”
(SANTANA, 2018, p. 98), que “por vezes enfrentou decisdes politicas sobre o novo programa
de governo do Presidente Temer” (Ibid, p. 39).

Diferente do Governo Lula que “colocou a assisténcia social como uma agenda
prioritaria, o que reverberou positivamente na regulamentacdo e no aumento nos gastos com a
politica” (CUNHA; LINS; SOARES, 2020, p. 152), o contexto da assisténcia social no
Governo Temer sofreu intensas modificacBes, fruto das novas acdes e propostas federais,
como: a MP n° 726, que dispbe sobre a organizacdo da Presidéncia da RepuUblica e dos
Ministérios, na qual se deu a reforma ministerial e mudancas estruturais no MDS, com a
incorporacdo de funcbes e de pessoal do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA); a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 241 ou 95, que institui um novo regime fiscal e,
com ele, cortes na execucdo das despesas orcamentarias; o Decreto n° 8.805, que altera o
regulamento do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC); o Decreto n°® 8.949, que substitui
cargos em comissédo do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores (DAS) por Fungdes
Comissionadas do Poder Executivo (FCPE); a PEC 287, que trata da previdéncia e da
assisténcia social endurece as regras de acesso aos beneficios; o Decreto n°® 9.462, com nova
alteracdo no BPC (KASHIWAKURA, 2017; ALMEIDA,; VIEIRA; KASHIWAKURA, 2020;
AVELINO; ALENCAR; COSTA, 2017; BRASIL, 2016a; Idem, 2016b; Idem, 2016c; CNAS,
2019b).
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Esse mapeamento é importante porque demonstra alteracGes na dindmica politica, na
direcdo contraria de sua construgdo, que podem incidir nas decisdes do conselho nacional
CUNHA,; LINS; SOARES, 2020).

2.2 Conselho Nacional de Assisténcia Social: natureza, composicdo e dinamica de

funcionamento

Como narramos no item 2.1.3, 0 CNAS foi instituido junto com a LOAS, no seu artigo
17, como orgdo vinculado a estrutura da Administragdo Publica Federal, “instancia colegiada
de gestdo democratica e participativa da Politica de Assisténcia Social, e constitui espaco
privilegiado de representacdo da sociedade politica e da sociedade civil na definicdo e no
controle social dessa politica setorial” (RAICHELIS, 2015, p. 27) (BRASIL, 1993). Ainda em
termos de vinculos institucionais, 0 CNAS ¢é vinculado, atualmente*, a Secretaria Especial do
Desenvolvimento Social e ao Ministério da Cidadania®.

Tatagiba e Teixeira (2007a) aclararam que nas leis de criacdo e regimento interno sao
definidas as regras e ritos procedimentais do conselho. De acordo com Raichelis (2015, p.
324), “as atribui¢des do CNAS, nos ternos definidos pelas LOAS, representam um avango
democrético nas formas de controle social sobre as decisdes politicas no setor de assisténcia
social”.

Desse modo, oficialmente instalado em 4 de fevereiro de 1994, o CNAS é orientado
por seu Regimento Interno (homologado pela Resolucdo n° 6, de 9 de fevereiro de 2011),
manuais de procedimentos, por suas resolucdes e leis aplicaveis (RAICHELIS, 2015; CNAS,
2011a; ldem, 2011c) e materializa os principios de participacdo social e de descentralizacdo
expressos na Constituicdo Federal de 1988 (CHAGAS; SILVA; ARAUJO; CUIABANO,
2003).

Conforme o artigo 2° do seu Regimento Interno, compete ao CNAS aprovar a Politica
Nacional da Assisténcia Social e exercer seu controle social, normatizar as agdes e regular os
servicos prestados de natureza publica e privada no setor da assisténcia social, zelar pela
efetivacdo do sistema descentralizado e participativo da assisténcia social, acompanhar e

fiscalizar o processo de certificacdo das entidades no seu respectivo Ministério, apreciar e

3 0 conselho est4 localizado na Esplanada dos Ministérios, Bloco ‘F’, anexo, 1° andar, ala ‘A’.

% A resolugdo CNAS n° 21, de 15 de julho de 2019, altera “o art. 1°, caput, os incisos 1V, V, X, XIV do art. 2°, 0
caput do art. 4° o art. 14, o inciso V do art. 17, 0 § 2° do art. 52, o inciso Il do art. 57 e o art. 72, todos do
Regimento Interno do Conselho Nacional de Assisténcia Social, aprovado pela Resolugdo CNAS n° 6, de 9 de
fevereiro de 2011, para substituir o nome do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome pelo
Ministério da Cidadania” (CNAS, 2019c).
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julgar os recursos interpostos contra decisdes do Conselho da Assisténcia Social do Distrito
Federal que indeferirem ou cancelarem a inscri¢do das entidades e organizacgdes da assisténcia
social, apreciar e aprovar a proposta orcamentaria da assisténcia social a ser encaminhada

pelo Ministério, aprovar critérios de transferéncia de recursos para os Estados, municipios e

Distrito Federal levando em consideragdo os indicadores que informem sua regionalizacéo
mais equitativa, como a populacdo, renda per capita, mortalidade infantil e concentracéo de
renda, além de disciplinar os procedimentos de repasse de recursos as entidades e
organizacbes da assisténcia social, sem prejuizo das disposicdes da Lei de Diretrizes

Orcamentarias, acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos, bem como 0s ganhos sociais e 0

desempenho dos programas e projetos aprovados, apreciar o relatorio anual encaminhado pela
Secretaria Nacional de Assisténcia Social do MDS, com a relacdo de entidades e organizac6es
da assisténcia social certificadas como beneficentes, e encaminha-lo para conhecimento dos
conselhos da assisténcia social dos Estados, municipios e do Distrito Federal, estabelecer
diretrizes, apreciar e aprovar os programas anuais e plurianuais do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS) e os relatérios trimestrais de execucdo orcamentaria do FNAS
apresentados pelo Ministério, entre outras competéncias (CNAS, 2011a, grifo nosso).

Além disso, cabe ao conselho elaborar, aprovar e modificar o seu Regimento Interno,

tornar publico todos os seus atos normativos e publicar, no Diario Oficial da Unido (DOU),
todas as suas resolugdes, assim como as contas do FNAS e pareceres emitidos, podendo fazer
uso de outros meios de comunicacdo para disponibilizar suas decisdes e informacdes, dar

procedimentos as denuncias recebidas, indicar, quando necessario, o representante do CNAS

junto aos 6rgaos correlatos, entre outras atribuicdes (Ibid, grifo nosso).
A promulgagdo da Lei do SUAS, em 6 de julho de 2011, ratifica as conquistas
adquiridas pela politica de assisténcia social e aponta para novos desafios na consolidacdo do

sistema, com novas alteracGes trazidas para o ambito legal. Sobre a competéncia do conselho,

com a Lei do SUAS, cabe ao CNAS debater, requlamentar e acompanhar essas alteracdes
(BRASIL, 2011a; CNAS, 2013b, grifo nosso).

Ainda cabe ao CNAS convocar ordinariamente ou extraordinariamente, a cada dois
anos, a Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, aprovar as normas de funcionamento e
monitorar seus desdobramentos, enquanto o 6rgdo gestor da area fica responsavel pelo
financiamento da Conferéncia e pela titularidade dos contratos (AVELINO, 2012, grifo
nosso). O Quadro 3, a seguir, descreve os temas das conferéncias realizadas pelo CNAS, seus

participantes e afins:
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Quadro 3 - Demonstrativo das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social realizadas.

Ano/ Tema Aprovacdo Ministro Presidente Participantes
Conferéncia do conselho
1995 Sistema Resolugéo n° 108, de 09 de Reinhold Marlova 689 delegados, 193
| Conferéncia Descentralizado e outubro de 1995 Stephanes Jovchelo- observadores
Nacional de Participativo — vitch credenciados, 76
Assisténcia Social Financiamento e convidados e 111
Relacéo ouvintes
Publico/Privado na
Prestagdo de
Servigos da
Assisténcia Social
1997 O Sistema Resolugéo n° 201, de 26 de Reinhold Gilson Assis 752 delegados e
11 Conferéncia Descentralizado e novembro 1997 Stephanes Dayrell 250 convidados
Nacional de Participativo da
Assisténcia Social ~ Assisténcia Social -
Construindo a
Incluséo -
Universalizando
Direitos
2001 Politica de Resolugédo n° 003, de 18 de Roberto Antonio Luiz N&o consta no
111 Conferéncia Assisténcia Social: dezembro de 2001 Brant P. Ribeiro e acervo
Nacional de Uma trajetoria de Leite de
Assisténcia Social ~ avangos e desafios Brito
2003 Assisténcia Social Resolugédo n° 157, de 28 de Benedita Valdete de 817 delegados, 218
IV Conferéncia como Politica de outubro 2003 da Silva Barros convidados
Nacional de Inclusdo: uma Martins
Assisténcia Social  Nova Agenda para
a Cidadania -
LOAS 10 anos
2005 SUAS - PLANO Resolugéo n° 190, de 10 de Patrus Mércia 910 delegados, 96
V Conferéncia 10: Estratégias e novembro 2005 Ananias de  Maria Biondi  convidados e 332
Nacional de Metas para Sousa Pinheiro observadores
Assisténcia Social  Implementacéo da
Politica Nacional
de Assisténcia
Social
2007 Compromissos e Resolugéo n° 208, de 4 de Patrus Silvio lung 1.009 delegados,
VI Conferéncia Responsabilidades dezembro de 2007 Ananias de 452 convidados e
Nacional de para Assegurar Souza 354 observadores
Assisténcia Social Protecéo Social
pelo Sistema Unico
da Assisténcia
Social (SUAS)
2009 Participacéo e Resolugéo n° 106, de 12 de Patrus Marcia 1.420 delegados,
VII Conferéncia Controle Social no novembro de 2009 Ananias de Pinheiro 280 convidados e
Nacional de Sistema Sousa 200 observadores
Assisténcia Social Unico de
Assisténcia Social -
SUAS
2011 Consolidar o Resolugdo n°® 31, de 09 de Mércia Carlos 1.073 delegados,
VIII Conferéncia SUAS e Valorizar novembro de 2011 Helena Eduardo 148 convidados e
Nacional de seus Trabalhadores Carvalho Ferrari 137 observadores
Assisténcia Social Lopes
2013 A Gestdo e o Resolugdo n° 35, de 29 de Tereza Luziele 1.572 delegados,
IX Conferéncia Financiamento na novembro de 2013 Campello Tapajos 327 convidados e
Nacional de efetivagdo do 139 observadores
Assisténcia Social SUAS
2015 Consolidar o Resolugdo n° 13, de 26 de Tereza Edivaldo da 1.280 delegados e
X Conferéncia SUAS de vez rumo novembro de 2015 Campello  Silva Ramos 335 convidados
Nacional de a 2026
Assisténcia Social
2017 Garantia de Resolugdo n® 9, de 19 de julho Osmar Fabio 1.216 delegados,
X1 Conferéncia Direitos no de 2017 Terra Moassab 203 delegados dos
Nacional de Fortalecimento do Bruni usuarios, 207
Assisténcia Social SUAS delegados de

entidades, 212 de
outros delegados e
300 observadores

Fonte: Elaboracédo prépria com o banco de resolucées e dados do acervo CNAS (2016a) sobre Conferéncias.
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Souza (2013) ressalta que as conferéncias se instituem como processos participativos,
ndo sdo somente atividades ou eventos®® e, em geral, o seu desenvolvimento é ao longo do
tempo. As Conferéncias Nacionais que o0 CNAS vem realizando tém o propdsito de avaliar a
situacdo da assisténcia social e, partindo do processo de mobilizacdo e participacéo,
apresentar diretrizes para o aperfeicoamento do sistema e o fortalecimento da politica pablica
de assisténcia social (BRASIL, 1993; CNAS, 2011a; CNAS, 2016a; ALVES; ALMEIDA,
2013).

Quanto a composicdo do conselho, a divisdo de componentes segue 0 Regimento
Interno do CNAS que prevé igualdade de representagdo entre governo (poder publico) e
sociedade civil (entidades, organizacdes da assisténcia social e trabalhadores do setor da
assisténcia social) (CNAS, 2011a). Kashiwakura (2017, p. 12) aponta que “a composicao do
CNAS sofreu mudancas ao longo do tempo, tendo em vista possiveis modificacbes em sua
legislacdo acerca da composic¢éo social e do processo eleitoral”.

“A legitimidade da representacdo da sociedade civil foi respaldada, principalmente
em relacdo ao segmento dos trabalhadores da area, pelo movimento que se processava, ja
havia alguns anos, em torno da elaboracéo do projeto da LOAS” (RAICHELIS, 2015, p. 161).
Nascimento (2012 p. 68) elucida que “se em um conselho ha representantes do governo em
paridade com representantes da sociedade, ha que se pensar quais seriam 0s interesses que 0s

primeiros deveriam defender”.

Dos conselheiros governamentais espera-se uma funcdo importante na acdo de
interface entre os conselhos. Um dos desafios é institucionalizar a participagdo dos
agentes governamentais no sentido de tornar impessoal o ato de representar o
governo no conselho (lIbid, p. 85).

% Importa registrar que o governo federal revogou a XIl Conferéncia Nacional Extraordinaria de Assisténcia
Social, a ser realizada em 2019, pela Resolugdo CNAS n° 12, de 18 de abril de 2019 que foi revogada,
respectivamente, com as Resolugdes CNAS de n° 13 e 14, de 18 de abril de 2019, como sejam: a que convocou a
Conferéncia, a que definiu a comissdo organizadora e a de orientacBes gerais. Conquanto, considerando a
importancia do debate, a Frente Nacional em Defesa do SUAS, o segmento da sociedade civil do CNAS,
organizagOes, entidades, féruns, mandatos e movimentos sociais, junto com os representantes do Colegiado
Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas), convocou, em nota, a conferéncia livre na
intengdo de assegurar o ciclo de Conferéncias. Desse modo, nos dias 25 e 26 de novembro de 2019 ocorreu a
Conferéncia Nacional Democratica de Assisténcia Social (CNDAS), um marco histérico de manifestacdes e
intervengdes culturais, uma das maiores expressdes de resisténcia, organizacdo e mobilizacdo popular em prol
dos direitos e da democracia; com o tema “Assisténcia Social: Direito do Povo com Financiamento Publico e
Participagdo Social”, contou com a participagdo de mais de 800 participantes de todos os estados do Brasil,
dentre usuarios, trabalhadores, organizacGes populares, gestores, conselheiros do SUAS e outros conselhos
profissionais, foruns, movimentos sociais e organizagdes populares (CNAS, 2019a; CNDAS, 2019; FRENTE
NACIONAL EM DEFESA DO SUAS E DA SEGURIDADE SOCIAL, 2019a; Idem, 2019b; MOVIMENTO
UNIFICADO EM DEFESA DA ASSISTENCIA SOCIAL COMO POLITICA PUBLICA, DIREITO DO
CIDADAO E DEVER DO ESTADO, 2019a; Idem, 2019b).
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Para Raichelis (2015), a constituicdo paritaria e deliberativa do CNAS tem grande
relevancia em vista das experiéncias dos conselhos anteriores. A autora salienta que a cria¢do

de conselhos desse tipo:

Representou um avango em relagdo aos antigos e aos recém-criados conselhos
consultivos e ndo paritarios, que, além de nao terem poder de decisdo para deliberar
sobre matérias afetas a seu campo especifico, foram constituidos de forma
autoritaria e centralizadora, ndo representativa dos seguimentos organizados da
sociedade civil (Ibid, p. 54).

A composicdo atual do CNAS obedece os seguintes critérios: 9 (nove) representantes
governamentais, contendo 1 (um) representante dos Estados e 1 (um) representante dos
Municipios; 9 (nove) representantes da sociedade civil, com escolha de foro proprio, de
acordo com a regulamentacdo do conselho e fiscalizado pelo Ministério Publico Federal,
incluindo: 3 (trés) representantes dos usuarios®’ ou de organizacdes de usuarios da assisténcia
social, 3 (trés) representantes das entidades e organizacdes da assisténcia social e 3 (trés)
representantes dos trabalhadores do setor da assisténcia social (CNAS, 2011a).

Os membros do conselho tém supléncia e mandato de dois anos, permitida uma
reconducdo Unica por igual periodo. Poderao ser substituidos a qualquer momento pelos seus
6rgdos ou entidades de representacdo, por meio de comunicacgdo escrita dirigida a Presidéncia
apresentada por um representante legal (Ibid).

Os representantes governamentais (titulares e suplentes) terdo a indicacdo dos
ministros de Estado, conforme determinar o ato do Poder Executivo Federal. Os
representantes governamentais dos Estados (titulares e suplentes) serdo escolhidos no Férum
Nacional dos Secretarios da Assisténcia Social (FONSEAS), ja& os dos Municipios no
Colegiado Nacional de Gestores Municipais da Assisténcia Social (CONGEMAS). Os
membros da sociedade civil (titulares e suplentes) serdo representados pelas entidades que
obtiverem o maior nimero de votos em cada um dos segmentos das representacoes (1bid).

Em caso de vacéancia do conselheiro da sociedade civil, o paragrafo 6° da resolucéo
029/2013 — que altera o Regimento Interno do CNAS, d& nova redacdo ao parédgrafo 3°,
renumera os paragrafos 3° e 4°, e inclui o paragrafo 6° no art. 4° —, indica que sera convocado

para ocupar a vaga o conselheiro sequencialmente mais votado no processo eleitoral, dentro

37 Os Usudrios sdo sujeitos de direitos e pablico da Politica Nacional Assisténcia Social (PNAS) e que, portanto,
0s representantes de usudrios ou de organizagdes de usuarios sdo sujeitos coletivos expressos nas diversas formas
de participacdo, nas quais esteja caracterizado o seu protagonismo direto enquanto usuério (LIMA, 2014, p.
113).
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do mesmo segmento de representacdo. No caso de empate na votacao, prevalecera o candidato
de mais idade (Idem, 2013c).

Os dezoito membros titulares e respectivos suplentes do CNAS formam o chamado
Colegiado, que tem como estrutura de funcionamento: Plenaria, Presidéncia Ampliada,
Grupos de Trabalho, quatro Comissfes Temaéticas (sdo elas: Comissdo de Politica da
Assisténcia Social, Comisséo de Normas da Assisténcia Social, Comissao de Financiamento e
Orcamento da Assisténcia Social e Comissdo de Acompanhamento aos Conselhos da
Assisténcia Social), Comissdo de Etica, Comissdo de Acompanhamento de Beneficios e
Transferéncia de Renda e a Comissdo de Monitoramento das DeliberacGes das Conferéncias
Nacionais de Assisténcia Social (CNAS, 2011a; Idem, 2014b), introduzida no rol das
Comissoes pela resolucdo CNAS n° 6, de 20 de marco de 2014, que incluiu o inciso VI no art.
8° e alterou as redacdes da Secdo IV do Capitulo Il e dos arts. 41, 42 e 44 da resolucdo para
abranger a nova comissdo. A composicdo das ComissGes Tematicas conta com 4 (quatro)
conselheiros titulares e igual nimero de suplentes, conforme suas afinidades com os temas
das respectivas comissdes (CNAS, 2014b; Idem, 2012b). As Comissdes Tematicas, assim
como os Grupos de Trabalho, tém por finalidade subsidiar o conselho no cumprimento das
competéncias referidas na LOAS (CNAS, 2011a).

CompbGem a Presidéncia Ampliada o/a presidente, o/a vice-presidente e 0s
coordenadores das Comissdes Tematicas, e lhe compete: elaborar as pautas das reunies
ordinarias e extraordinarias, bem como examinar e decidir outros assuntos de carater
emergencial; propor os temas que devem ser pautados nas ComissGes Tematicas; decidir
sobre a pertinéncia e relevancia de eventos para participacdo do CNAS, quando convidado,
assim como autorizar um conselheiro/a para representar o conselho nos eventos; definir a
conducdo do monitoramento das deliberacdes da Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
considerando o Plano Decenal; discutir, de maneira preliminar, o planejamento estratégico do
conselho, para a Plenaria apreciar posteriormente; ainda compete a Presidéncia Ampliada
dirimir conflitos de atribuicdes entre Comissdes Tematicas e Grupos de Trabalho, monitorar
e dar cumprimento ao plano de comunicacgéo social do conselho (CNAS, 2011a).

Além do Colegiado, o CNAS conta com uma Secretaria Executiva. Seu papel € dar
suporte técnico-operacional para o Colegiado, estando diretamente subordinada a Presidéncia
e ao Colegiado. A Secretaria Executiva dispde de um/a secretario/a executivo/a e um corpo
técnico e administrativo, formado por servidores dos quadros do Ministério ou solicitados de
outros orgaos da administracdo publica federal (IPEA, 2012). A Figura 2, a seguir, ilustra o

organograma do conselho, fundamentado no seu Regimento Interno:
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Figura 2 - Organograma do CNAS.
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Fonte: CNAS (2014a).

Conforme observado na Figura 2, as unidades de CoordenacBGes (que prestam
assessoramento a cada uma das quatro Comissdes Tematicas), de divisdo de apoio
logistico/administrativo e servigcos também integram a estrutura organizacional do CNAS.

Quanto a dindmica da Plenaria, no que diz respeito as reunides e procedimentos, o
Regimento Interno do CNAS prevé reunides ordinarias com convocacdo mensal ou
extraordinarias, por convocacao da Presidéncia. Para o alcance de suas finalidades, cabe ao
Colegiado a apreciacdo e deliberagdo de assuntos e matérias encaminhadas ao conselho, a
expedicdo de normas necessarias a regulamentacdo e implementacdo da PNAS, e a aprovacao
da criacdo de grupos de trabalho (sua composicdo, sua competéncia, seus procedimentos e
prazos) (CNAS, 2011a; IPEA, 2012).

As reunibes obedecem aos procedimentos de verificacdo de quorum, consideracdo da
qualificacéo e habilitacdo dos conselheiros para votar, aprovacdo da ata da reunido anterior e
da pauta da reunido, comunicacdo de avisos da Secretaria Executiva, da Presidéncia, dos
conselheiros — que possuem atribuicGes e deveres elencados nos artigos 47 e 48 do Regimento
Interno do CNAS —, e do ministério, apresentacdo dos relatos dos conselheiros, das

Comissbes Tematicas, Grupos de Trabalhos e Presidéncia Ampliada, bem como da
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apresentacdo, discussdo e votacdo de matérias constantes em pauta. Por fim, o protocolo
segue com alguns informes, franqueamento da palavra e encerramento (CNAS, 2011a).
Também cabe ao CNAS realizar reunides regionais com os Conselhos Estaduais de
Assisténcia Social (CEAS) e Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal (CAS/DF),
com atendimento nas especificagcdes das cinco regides brasileiras, visando discutir questdes
afetas ao controle social do SUAS (ldem, 2013d).

No funcionamento dos conselhos todos o0s objetivos podem ocorrer
concomitantemente. Em uma mesma reunido, por exemplo, o conselho pode discutir os
objetivos de uma conferéncia nacional, realizar uma avaliagdo uma atividade finalizada e
definir normas para um procedimento especifico (TEIXEIRA; SOUZA; LIMA, 2012). Para
Avelino (2012), o ato de decisdo considera as propostas que foram apresentadas e as
manifestacBes expressas no processo de deliberacdo, para, entdo, o conselho emitir uma
posicao institucional. O Colegiado do CNAS, como foi pontuado no texto, tem a funcdo de
apreciacdo e deliberacdo. As decisdes também sdo tomadas pelo colegiado (GURZA
LAVALLE, VOIGT E SERAFIM, 2016).

Nesses termos, Avelino (2012) define decisdo como o ato enunciativo, embasado nas
manifestacbes dos diversos componentes do CNAS e nas suas interagdes durante a
deliberacdo, e que gera um tipo de juizo como forma de manifestacdo institucional do
conselho (Ibid). No caso do CNAS, além de notas, moc¢Bes e documentos, ha, ainda,
resolucdes que formalizam e tornam explicitas as decis6es tomadas (Ibid).

Conforme Chagas, Silva, Araljo e Cuiabano (2003), o CNAS é um espaco em que se
articulam agentes com outros conselhos, conferéncias e instituicGes através dos mecanismos
de interface, resolucbes conjuntas, entre outros. Aqui entra 0 que diz respeito as relagdes que
0 CNAS estabelece com outros espacos, inclusive, de participacgéo.

Nessa perspectiva, o desafio dos conselhos de politicas publicas consiste em ser um
sistema com diversidades maiores do que as partes que Ihe compde (NASCIMENTO, 2012).
Nascimento (2012) traz contribuicGes para esse debate quando discute a relacdo de conselhos
com outras instituicdes no Brasil, como a relacdo conselho-conferéncias e conselho-conselho.

Em se tratando do CNAS vé-se, entdo, que:

O Conselho Nacional de Assisténcia Social foi, durante o periodo estudado, pautado
pela preocupacdo com a consolidagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas). Esse é um processo fundamental para a estruturacdo de um sistema de
protecdo social no Brasil. Nessa construcdo ele enfrentou, dentre outras coisas, a
maneira como a assisténcia social foi consolidada neste pais. Portanto, a auséncia de
iniciativas de interface do Cnas é explicada pelo esforco que o conselho fazia no
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interior de sua propria area deliberativa, no sentido de criar um sistema proprio
visando um funcionamento harménico de suas instancias de atuagdo. Com vistas a
consolidacdo desse sistema, o Cnas passou a realizar visitas em outros conselhos,
levando ao conhecimento de outros atores e espagos decisorios 0 que acontecia no
campo da assisténcia social no Brasil. Essa acdo permite criar transparéncia e
apropriacdo de outrem da tematica técnica que o conselho discute e que tenha
interface com outras politicas pablicas (lbid, p. 81).

Nascimento (2012) questiona sobre o papel das conferéncias e a apropriacao de suas
deliberacdes pelos conselhos com quem possui correlacdo (Ibid). Ja no que concerne a relagédo

conselho-conselho:

E significativa a interface criada entre o Conselho Nacional de Assisténcia Social
(Cnas) e o Conselho Nacional do Direito da Crianga e do Adolescente (Conanda)
quando da elaboracdo do Plano Nacional de Convivéncia Familiar e Comunitaria e
do Sistema Nacional de Medidas Socioeducativas (Sinase). Essa é uma realidade
provocada por diferentes motivos, como por exemplo, a forma como ambas as
politicas publicas estdo estruturadas. A Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS/2004) preconiza certas areas de atuacdo como competéncias do Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas). Isso acontece, por exemplo, no caso da
discussdo do Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (Sinase), ja que essa
era uma tematica de competéncia da assisténcia social, mas que ndo podia ser feita
sem uma articulacdo com o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente. Por isso, cabe a um conselho transversal, como é o caso do Conanda, a
busca pela interface com outras areas setoriais em que existam recursos vinculados.
(...) (Ibid, p.79-80).

Mesmo com 0 pequeno universo de interacdo observado, ha motivacBGes para que as
relacBes acontecam. Tais como o0s elementos que sao relativos ao desenho da politica publica
considerando, inclusive, a sistematica de financiamento que envolve alguns conselhos (Ibid).
“Nesse caso, o Conselho Nacional de Assisténcia Social se beneficia, ja que necessita ser
enredado em algumas questdes que lidam com o orgamento relacionado a prote¢do social”
(Ibid, p. 82). A reflexdo dessa e demais questdes que o CNAS lida nas decisBes constitui o

ndcleo de analises do préximo capitulo.
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CAPITULO 3 - O QUE FAZ O CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA
SOCIAL?

Conforme oportunamente mencionado no Capitulo 1, tomar decisdes (outputs) é algo
que os conselhos realmente fazem (GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016). Por esse
motivo € dada a importancia de analisar que tipo de decisbes tomam e em que momento do
seu ciclo de vida, sobretudo, no que respeito a capacidade de incidir em politicas publicas.
Para tanto, este capitulo se dedica ndo apenas a analisar a producdo deciséria do CNAS mas
também a presenca de padrdes decisorios e sua variagao.

Sobre padr@es decisérios dos conselhos, Guicheney (2019) destaca que o primeiro fato
a que devemos nos atentar diz respeito a variabilidade que existe em termos de quantidade e
tipo de decisdo tomada. Nesse sentido, na se¢do 3.1 lancaremos um olhar a partir dos dados
quantitativos do nuamero de resolugdes publicadas no periodo 2003-2018 buscando
correlagcbes das resolugdes com fatores exdgenos ao CNAS. Para além da analise
guantitativa, iniciamos uma analise do conteudo das acGes do CNAS em relacdo a
organizacdo do SUAS, explicitando especialmente a relacdo entre o contetdo das resolucdes e
as principais definicbes na construcao desta politica. Cabe frisar que a construcao da politica
passa por momentos essenciais como consolidacdo da PNAS, tipificacdo e relagdo com
conselhos subnacionais para implementacdo do desenho federativo da politica. Mostraremos
com dados como essa construcdo € uma obra coletiva, e o papel que o CNAS teve nesse
processo.

Em seguida, na se¢do 3.2, nos ateremos em sistematizar/encontrar “padrdes decisorios
de ordem qualitativa — ou seja, referente aos tipos de decisdes emitidas” (GUICHENEY;
GURZA LAVALLE; VELLO, 2018, p. 20, grifo nosso), a partir de uma tipologia das
decisbes, buscando correlagdes das resolucdes com o ciclo de vida que é um fator endogeno
ao conselho (GUICHENEY; GURZA LAVALLE; VELLO, 2018).

3.1 A producédo do CNAS no periodo 2003-2018 em relacdo a fatores ex6genos

No periodo 2003-2018 o CNAS publicou 550 resolugdes normativas. O Grafico 1 a

sequir distribui o percentual de cada ano (eixo horizontal) no eixo vertical:
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Grafico 1 - Percentual de publicacéo de resolucGes por ano.
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Fonte: Elaboragdo propria, banco de dados das resolugdes (2020).

Pelo exposto no Gréfico 1, podemos observar que algumas situagdes se destacam. Para
auxiliar o Grafico 1, na sequéncia, a Tabela 1 confere uma visdo mais geral do banco de dados
de resolucbes detalhando, além do percentual de cada ano que representaremos por %, 0

numero absoluto de resolucgdes por ano, que chamaremos de f, e suas respectivas médias:

Tabela 1 - Resolugdes emitidas pelo CNAS no periodo 2003-2018.

Periodo f % Média
2003 24 4.4 1,50
2004 41 7,5 2,56
2005 41 7,5 2,56
2006 59 10,7 3,69
2007 48 8,7 3,00
2008 37 6,7 2,31
2009 38 6,9 2,38
2010 32 5,8 2,00
2011 34 6,2 2,13
2012 36 6,5 2,25
2013 35 6,4 2,19
2014 33 6,0 2,06
2015 14 2,5 0,88
2016 26 4,7 1,63
2017 22 4,0 1,38
2018 30 55 1,88

n =550 100,0 Média global: 34,38

Fonte: Elaboracdo prépria, banco de dados das resolucdes (2020).

De acordo com a Tabela 1, 2006 e 2007 foram o0s anos de maior quantidade de

resolucbes do CNAS. A leitura dos dados, nesses contornos, leva um exame da literatura



79

apresentada no Capitulo 2 que narra o setor, inclusive, para entender o aconteceu nesse
periodo “fora” do conselho e hipotetizar o que pode refletir nas decisdes. Aqui, estamos
explorando os fatores exdgenos — ministérios, governo federal, setor de assisténcia social
em geral — e centrando 0 CNAS nesse processo, como um espaco consolidado de interacao
socioestatal (ALMEIDA; VIEIRA; KASHIWAKURA, 2020).

Uma segunda observacédo é o fato de que ao longo dos 16 anos de recorte analitico o
CNAS manteve regularidade de decisdes, com alguns altos e baixos de producdo em termos
numéricos, “mas sempre frequente (ou seja, sempre ocorre, ainda que com poucas decisoes)”
(GUICHENEY, 2019, p. 162), conforme apresenta o Gréfico 2, abaixo, que decorre da Tabela

1, com f (nimero de resolucdes) no eixo vertical:

Gréfico 2 - Regularidade de resolugdes por ano.
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Fonte: Elaboracdo propria, banco de dados das resolugdes (2020).

Como ¢é possivel ver no Grafico 2, podemos identificar trés momentos no que se
refere ao padrdo decisorio e suas variacbes; O primeiro deles (2003-2009) com maior
producdo, o segundo (2010-2014) mais “estavel” e o terceiro (2015-2018) com menor
quantidade e também com variacéo; Estes, dentro do recorte temporal que cobre duas gestdes
federais petistas — 0s governos Lula (2003-2010) e os governos Dilma (2011-2016) — e o pés
impeachment na gestdo 2016-2018 de Temer. Nesses dezesseis Ultimos anos, mas sobretudo
na Ultima decada, a condugdo da politica de assisténcia social no Brasil foi afetada por
mudancas estruturais, econdmicas e politicas (LEVY; FELLOWS, 2012).

E valido frisar que, no inicio do primeiro momento (2003-2009), a assisténcia social
passava por um processo de mudanga e por um reordenamento interno para sua configuracéo

como politica pablica, em que o SUAS seria um dos principais avancos (SANTOS;
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BONETTI; MATIELO, 2018). “O SUAS ¢ uma reivindicacao historica, expressao singular de
direitos socioassistenciais a compor o elenco de direitos sociais” (MDS, 2007, p. 6), e imp0s
um patamar superior de reordenamento da politica de assisténcia social com novas exigéncias
normativas, técnicas e operacionais (COLIN, 2008).

De acordo com Avritzer (2010a), a definigdo do CNAS pela implantagdo do SUAS foi
a prioridade principal de deliberagdo na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
realizada em 2003, e auxiliou no estabelecimento de um sistema organizado de participacdo
social no setor da assisténcia. Conforme o autor, 0 CNAS melhorou intensamente a sua
atuacdo no primeiro mandato de Lula.

Por esse angulo, é possivel fazer uma ponte com os achados da pesquisa. Os anos
2004 e 2005 alcangaram, respetivamente, a marca de 41 decisdes. Em 2004 “houve um
expressivo investimento em equipamentos publicos estatais, em recursos humanos, na
integracdo de servicos e beneficios, em novos sistemas de informagdo, monitoramento e
avaliagdo das ofertas socioassistenciais” (MDS, 2016, p. 14). No mesmo ano, a area social
inaugurou um novo ciclo com a criacdo do MDS, que instituiu as condi¢des organizacionais
para integrar diferentes programas assistenciais no Ministério (ALMEIDA; VIEIRA,
KASHIWAKURA, 2020)

Ao ser integrada ao MDS, a area social ganha mais destaque com a nova pasta e
desenho ministerial (GUTIERRES, 2017). Ao propor o desenvolvimento social como
estratégia na area, o entdo ministro, Patrus Ananias, prosseguiu com o olhar direcionado a
agenda governamental de desigualdades sociais, pobreza no pais e com a propositura de
solucBes esses problemas (GUTIERRES, 2017; CORTES, 2015). Ja o governo federal
colocou a assisténcia social como prioridade, o que refletiu de modo positivo na
regulamentacdo e no aumento nos gastos com o setor (CUNHA; LINS; SOARES, 2020). O
crescimento vertiginoso do gasto publico com a politica, entre 1995 e 2010, atestam esse fato.
A érea foi a que mais obteve expanséo se considerado o indicador do gasto social federal, que
majorou 307% (CORTES, 2015).

Isso leva a crer que, a partir de 2004, a politica de assisténcia social brasileira teve
grandes e importantes momentos (BOSCARI; SILVA, 2015), e acelerou-se 0 processo de
instituicio do SUAS, no qual o CNAS agiu como veiculo poderoso de estruturagdo
(CORTES, 2015). Além de ter o nivel méximo de deliberacdo da politica entre os conselhos
estaduais e municipais de assisténcia social, ocupando o topo de uma cadeia de féruns

participativos, Cortes (2015, p. 142-143) ilumina alguns pontos sobre o conselho:
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Os consensos construidos no interior do CNAS estavam assentados sobre uma base
de apoios de individuos, grupos e organizacoes que, independentemente de estarem
nos governos, em associacdes profissionais, sindicatos ou mesmos em organizagdes
prestadoras de servi¢os, compartilhavam a nocdo de que a assisténcia social era um
direito dos cidadaos.

Pelo exposto, o fato de ser considerado como fonte essencial de criacdo e difuséo de
normas pode esclarecer o acimulo de poder do CNAS na organizacdo do SUAS, visto que as
decisbes fundamentais para normatizar o sistema foram emanadas do conselho (CORTES,
2015).

Colocando a PNAS como tematica, 0 CNAS, através de sua Secretaria Executiva e
unidades de estrutura, desenvolveu reunides descentralizadas e ampliadas do conselho, em
2004, contanto com mais de 1.000 representantes de conselhos municipais e estaduais de
assisténcia social e entidades da Sociedade Civil, em todos os Estados do Brasil. As reunies
tinham por objetivo promover uma ampla articulacdo e mobilizacdo em ambito nacional para
a discussdo e apresentacdo do SUAS, assim como a apresentacdo de propostas a PNAS
(CNAS, 2004a).

Destaca-se que a PNAS e a NOB-SUAS que estabeleceram o SUAS (as bases, pilares,
conceitos e preceitos) foram normas publicadas como resolucdes pelo CNAS e ndo como
portarias do MDS (CORTES, 2015; CNAS, 2005a; CNAS, 2005¢). “Esse fato, por si s6, se
constituiu em uma indicagao do papel central que CNAS desempenhou na area, no periodo”
(CORTES, 2015, p. 142).

RESOLUCAO CNAS 145/2004. Aprova a Politica Nacional de Assisténcia Social.
O CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL — CNAS [..]
RESOLVE: Art. 1° - Aprovar, em reunido do Colegiado de 22 de setembro de 2004,
por unanimidade dos Conselheiros a Politica Nacional de Assisténcia Social. Art. 2°
- Aprovar, na reunido do Colegiado de 14 de outubro de 2004, por unanimidade dos
Conselheiros o texto final discutido e elaborado pelo grupo de trabalho — GT/PNAS
constituido pela Resolugéo N.° 78, de 22 de junho de 2004, publicada no D.O.U., de
02 de julho de 2004. Art. 3° - O texto da Politica Nacional aprovado constituira o
Anexo | da presente Resolucéo [...] (CNAS, 2004b, p. 1).

RESOLUCAO CNAS 130/2005. O CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA
SOCIAL — CNAS [...] RESOLVE: Art. 1° - Aprovar a Norma Operacional Bésica da
Assisténcia Social — NOB SUAS, anexa, e encaminha-la ao Senhor Ministro de
Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, titular do 6rgdo da
Administracdo Publica Federal responséavel pela coordenacdo da Politica Nacional
de Assisténcia Social, para sua publicacdo por meio de Portaria. Art. 2° - Apresentar
as seguintes recomendacdes referentes 8 NOB SUAS [...] (Idem, 2005b, p.1).

As resolugbes, como exposto acima, sdo exemplos que tornam menos abstrata a

visualizacao das decisfes tomadas pelo conselho e os temas importantes que podem ser objeto
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das discussdes (GUICHENEY, 2019). Nesse caso, as duas normas operacionais foram pontos
de culminancia no processo do SUAS® (CORTES, 2015). Todavia, se fez “instigante e
necessaria construcdo de metas nacionais tendo como parametro o efeito da concomitancia, do
impacto e da dependéncia entre elas” (MDS, 2007, p. 7). Para tanto, ainda no ano de 2005, o
CNAS deliberou para que a tematica central da VV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
(conforme vimos no Capitulo 2), realizada em dezembro daquele mesmo ano, correspondesse
a construcdo de um Plano Decenal capaz de consolidar o SUAS em todo o territdrio nacional
(Ibid).

Cabe salientar que nem todas as metas sdo possiveis de executar em curto prazo. Esse
fato demandou do CNAS a aprovacdo de um Plano Decenal que definisse e adequasse 0
conjunto dessas metas “tratando-as no campo qualitativo e traduzindo-as em metas nacionais
quantitativas hierarquizadas no tempo” (MDS, 2007, p. 7).

Assim, o Plano Decenal deu prosseguimento a esse processo de construgdo coletiva
pactuada®® pelos mdltiplos sujeitos envolvidos na dindmica da politica de assisténcia social
(Ibid). Nas palavras de Maciel e Alchorne (2017), o maior foco do Plano Decenal era a
democratizacdo do controle social e a articulacdo entre conselhos. Outrossim, os autores

iluminam que a contribuigdo do Plano Decenal tem incidéncia no:

[...] fortalecimento do SUAS — Sistema Unico de Assisténcia Social e para aumentar
0 alcance da Seguridade Social ndo contributiva através da concretizagdo de
atencbes socioassistenciais. Em sua estrutura apresenta como metas: garantia de
protecdo social ndo contributiva; vigilancia social e defesa de direitos. Seu desenho
envolve a integracdo de servigos e beneficios; investimento; gestdo do trabalho;
democratiza¢do. Apresenta, ainda, como diretrizes: universalidade, matricialidade,
territorializacdo, articulacdo intersetorial e internacional, controle social e
participagdo popular. Além disso, utiliza como parametros processos de
desenvolvimentos para a protegdo social ndo contributiva, reduzindo riscos e
vulnerabilidades sociais (MACIEL; ALCHORNE, 2017, p. 4-5).

Em 22 de novembro de 2007, o conselho aprova o referido plano para o periodo 2007-
2015:

RESOLUCAO CNAS 210/2007. Aprova as Metas Nacionais do Plano Decenal de
Assisténcia Social. O CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL —
CNAS [...] RESOLVE: Art. 1° - Aprovar as Metas Nacionais do Plano Decenal de
Assisténcia Social, que serdo apresentadas na VI Conferéncia Nacional de

38 A coordenagéo nacional do sistema ficou a cargo do MDS, mas a gestéo dos servicos realizada de forma
descentralizada pelos municipios, Estados e Distrito Federal. E a fiscalizagdo sob responsabilidade dos conselhos
de assisténcia social (AGENCIA SENADO, 2011).

% “Pactuado entre gestores publicos e representantes da sociedade, incluidos os usudrios” (MDS, 2007, p. 34).
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Assisténcia Social. Art. 2° - Esta Resolu¢do entra em vigor na data de sua
publicacdo. [...] (CNAS, 2007b, p. 1).

Saltam aos olhos as médias dos anos 2006 (3,69) e 2007 (3,00) que se destacaram na
quantidade de resolugdes. O percentual de decisdes no ano de 2006 supera 0s 10% alcangando
0 apice de 59 decisBes. Esse periodo que o conselho mais aparece (2006-2007) é justamente 0
periodo pds PNAS e pré-Plano Decenal SUAS, ou seja, alta producdo do conselho, ja que ele
esta construindo a estruturacéo e consolidacao de todo um sistema de politicas publicas, tendo
um papel fundamental. Aqui, observamos que o poder do CNAS é corroborado pela ac¢éo do
governo federal, através do MDS.

Além dos marcos normativos, das resolucdes do CNAS, a politica de assisténcia social
ganha novos rumos com portarias do MDS e decretos presidenciais (COLIN, 2008). Nos
governos petistas foi demonstrada uma maior preocupacdo com o setor de assisténcia social
expressa no ambito legal, nos programas de transferéncia de renda (MARTINS;
CAVAIGNAC, 2016), no aumento de recursos destinados aos servicos, na ampliacdo de
financiamentos, nas configura¢Oes assumidas pela assisténcia social como peca essencial para
o enfrentamento da pobreza, miséria e fome, e no acesso aos servigos socioassistenciais por
quem precisar (LEVY; FELLOWS, 2012).

De 2003 a 2009, houve avangos importantes para a estruturacdo da arquitetura e a
institucionalizacdo do Sistema, destacando-se: a evolucdo dos recursos do governo
federal e a implementacdo do cofinanciamento federal com repasses fundo-a-fundo,
de forma regular e automatica; a adesdo de 99,4% dos municipios brasileiros e dos
26 estados e o Distrito Federal ao Sistema; a realizacdo de quatro processos de
conferéncias nacionais, que culminaram na elaboragdo do Projeto de Lei n°
3077/2008 (PL SUAS), aprovado e sancionado por meio da Lei n® 12.435/2011; a
aprovacao e san¢do da Lei n°® 12.101, de 27 de novembro de 2009, que versa sobre a
Certificagdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social; a celebracdo dos
Pactos de Aprimoramento da Gestdo dos estados e do Distrito Federal e dos
Municipios; a criagdo e institucionalizacdo do CensoSUAS, uma ferramenta
eletrbnica de monitoramento e avaliagdo da gestdo, unidades e servigos
socioassistenciais; a implantacdo da Rede SUAS e de seus sistemas; e a definicao de
normativos estratégicos de regulacdo do SUAS, com destaque para a PNAS, a
NOB/SUAS, a NOB/SUAS-RH e a Tipificacgho Nacional dos Servigos
Socioassistenciais (MDS, 2016, p. 9-10).

Em 2008, conquanto, ocorre um fato emblematico. O Ministério Publico Federal no
Distrito Federal denuncia a Justica a concessdo fraudulenta do Cebas por integrantes do
CNAS (MPF/DF, 2008). A chamada Operacdo Fariseu, promovida pela Policia Federal,
“comprovou que mantenedoras de redes de servigos de hospitalares, educacionais e de
assisténcia social subornavam integrantes do CNAS, para facilitar a obtencdo de certificados

de benemeréncia, necessarios para a obtencao de isencdes fiscais” (CORTES, 2015, p. 144).
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A Operagdo enfraqueceu a posigdo politica e a imagem publica das organizagoes
religiosas e de prestadores de servicos sociais [...]. A manutencdo do CNAS como
‘cartorio’ para concessdo de certificados de benemeréncia era vista pelos gestores
federais como uma das razbes para as dificuldades em efetivar a legislacdo
complementar a carta constitucional que regulamentava a filantropia (Brasil, 1991,
1993; 1993b; 1998; 1999; 2002; 2003; entre outros), especialmente no que tange ao
controle publico sobre o cumprimento das exigéncias legais para a concessdo e
manutencdo dos certificados. Com a fragilizacdo politica dos principais opositores a
mudanca, foi possivel, apds um intenso e conflitivo debate na érea [...] aprovar, em
2009, a Lei Federal n°® 12.101 (Brasil, 2009), que transferiu do CNAS para as
burocracias do MDS, e dos Ministérios da Saude e da Educacdo, a prerrogativa de
conceder certificagdo de benemeréncia nas &reas de assisténcia social, saide e
educacgdo, respectivamente. A Lei ainda estabeleceu os trés Ministérios como
responsaveis pela fiscalizagdo do cumprimento das exigéncias legais para a
manutencdo do certificado (Ibid, p. 145).

Desse modo, a Operacao Fariseu resultou “na revisdo das competéncias, da estrutura e
da composicdo do conselho, numa nitida circunstancia de ruptura com o que era tido como
funcao ‘cartorial’” (AVELINO, 2012, p. 117).

No ano de 2009, 0 CNAS e 0 CONANDA - Conselho Nacional dos Direitos da Crianga
e do Adolescente aprovam* orientaces técnicas para a oferta dos servigos de acolhimento
para criangas e adolescentes (CNAS, 2009b) “visando sua adequagdo aos pressupostos do
Plano Nacional de Convivéncia Familiar e Comunitaria e aos dispositivos do Estatuto da
Crianca e do Adolescente — ECA” (MDS, 2016, p. 6). No mesmo ano, a Lei n° 12.010, de 3
de agosto de 2009, alterou o ECA para garantir, entre outros aspectos, a ligacdo dessa
legislacdo com o Plano Nacional de Convivéncia Familiar e Comunitaria e o SUAS (lbid).

Ainda em 2009, o CNAS aprova a Tipificacdo dos Servicos Socioassistenciais, que
padroniza 0s servi¢os socioassistenciais organizados por nivel de complexidade do SUAS, e
define aspectos essenciais que orientam a oferta em todo o territério nacional (LEVY;
FELLOWS, 2012; CNAS, 2009a).

RESOLUCAO CNAS 109/2009. Aprova a Tipificacdo Nacional de Servicos
Socioassistenciais. O CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL —
CNAS [..] RESOLVE: Art. 1° Aprovar a Tipificacdo nacional de Servigos
Socioassistenciais, conforme anexos, organizados por niveis de complexidade do
SUAS: Protecdo Social Basica e Protecdo Social Especial de Média e Alta
Complexidade, de acordo com a disposicao [...] (CNAS, 20094, p. 2).

40 Apesar de ndo ser frequente, as resolugdes podem ser conjuntas quando envolvem uma temética de interesse
mutuo, como essa decisdo emitida pelo CNAS e o CONANDA (GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM,
2016; CNAS, 2009b).
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A matriz que foi anexada a resolucdo acima define o rol de oferta do servigo ao
determinar as nomenclaturas dos servicos, descricdo, usuarios, objetivos, provisdes,
aquisicdes dos usuarios, condi¢cdes e maneiras de acesso, unidade, periodo de funcionamento,
cobertura, articulacdo em rede e o impacto social esperado (MDS, 2016; CNAS, 2009a).
“Para tanto, o financiamento e a estruturagdo destes servigos, passam a ocorrer de acordo com
a natureza e complexidade das necessidades/atengdes, com a correspondéncia financeira
executada pelos pisos de protecao basica” (MDS, 2007, p. 15).

No ano seguinte a edicao da tipificacdo dos servi¢cos, no que concerne a ampliacao de
recursos, 0 MDS expande o financiamento dos Pisos de Protecdo e das unidades de
assisténcia do SUAS como o Centro de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e o Centro
de Referéncia Especializado da Assisténcia Social (CREAS) (LEVY; FELLOWS, 2012).
Nesse ano [2010], o CNAS “ndo apenas refletiu sobre suas novas fun¢des como colaborou de
forma decisiva para o estabelecimento de um conjunto de regras relativas a organizacdo do
SUAS no pais” (CORTES, 2015, p. 148). Aqui, comeca o segundo momento (2010-2014) de
producdo mais “estavel” de resolucbes do CNAS.

Todo esse trajeto normativo sustentou a implantacdo do SUAS no Brasil (MDS, 2016),
entretanto, faltava ao sistema o reconhecimento legal (AGENCIA SENADO, 2011). Nesse
sentido, quase 18 anos depois da LOAS, Dilma Rousseff sanciona o0 SUAS. A Lei n° 12.435,
de 6 de julho de 2011, institui o coroamento do sistema (de um processo que avangou muito
no primeiro mandato de Lula) (SANTOS; BONETTI; MATIELO, 2018; BRASIL, 2011a), e
“diminui os riscos desta politica se tornar uma politica de Governo e aumenta as margens dela
se tornar uma politica de Estado” (LEVY; FELLOWS, 2012, p. 9).

Cabe frisar que, “como resultado convergente das politicas de trabalho e assisténcia
social, ocorreram, entre outras, importantes mudancas no padrdo da distribuicdo da renda no
pais” (SANTOS; BONETTI; MATIELO, 2018, p. 4). Em 2014, o Brasil saiu do Mapa
Mundial da Fome, efeito estruturante que se relaciona com as metas do Plano Decenal (MDS,
2016) ja que, nesse processo de enfrentamento da pobreza e reducdo da desigualdade social
brasileira, a politica de assisténcia social tem sido essencial na prestacdo de e
acompanhamento as familias e pessoas em situacdo de vulnerabilidade social, risco pessoal ou
com violagéo de direitos (Ibid).

O que nos leva a interpretar que nos governos petistas “ha uma centralidade na Politica
de Assisténcia Social tendo os programas de transferéncia de renda “carro chefe” das a¢des

compensatorias” (SILVA et al., 2017, p. 5). A titulo de exemplo, o PBF que pdde contribuir
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de modo positivo na pobreza absoluta do Brasil, visto que muitas familias s6 possuem essa
renda para seguranca de sobrevivéncia conforme garantido na PNAS (Ibid).

N&o obstante, 2015-2018 € um periodo de transformacoes, de pressdo maior sobre o
SUAS e de impeachment presidencial. O fato é que com todas as transformacdes, o terceiro
momento do Gréafico 2 apresentou, como uma de suas caracteristicas, uma diminuicéo
consideravel no ritmo de decisdes tomadas. Os dados da Tabela 1 e do Grafico 1 mostram que
a partir de 2015 teve inicio um momento pouco produtivo em termos numeéricos. Quase dez
anos depois do apice produtivo, houve uma variacdo acentuada nos numeros de decisdes
tomadas com o pico minimo de 14 resolucdes, assim como o ano de 2017, com 22 resolugdes.
Para ambos 0s anos, os patamares médios anuais sdo bem menores (0,88 e 1,38).

Conforme a literatura ilumina, logo apds a reeleicdo de Dilma, o ano de 2015 foi
marcado por modificagdes no formato de atuacdo do Poder Executivo federal. A juncdo de
pastas, pela reformulacdo da equipe ministerial, gerou uma modificagdo na vinculagdo de
diversos 6rgdos colegiados, incluindo os conselhos, cujas estruturas mudaram junto com as
atribuicbes de cada politica publica e receberam vinculagdes com novos ministérios
(AVELINO; ALENCAR; COSTA, 2017).

Com a admissibilidade pelo Senado Federal do processo contra Dilma, em 11 de maio
de 2016, por crime de responsabilidade, as fun¢des da presidenta reeleita foram suspensas e 0
vice-presidente Michel Temer assumiu interinamente o cargo, enquanto tramitava o processo,
(Ibid).

Um dos primeiros atos de Temer foi editar a MP n°® 726, 12 de maio de 2016, que
acarretava novas extingdes de ministérios e modificacdes nas suas estruturas (Ibid). No caso
da assisténcia social, a medida destaca a reestruturacdo do MDS e sua fusdo com o Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA), se tornando Ministério do Desenvolvimento Social e
Agréario (MDSA) (ALMEIDA; VIEIRA; KASHIWAKURA, 2020), e foi assumido pelo
médico Osmar Gasparini Terra, que passou a cuidar de programas como o PBF e o Programa
Crianca Feliz, e dos financiamentos dirigidos a agricultura familiar (MINISTERIO DA
CIDADANIA, 2019).

A fusdo do MDS com o MDA, mudou a énfase nos desenvolvimentos das politicas.
Durante 11 anos, 0 MDS teve expressiva importancia na assisténcia social, imprimindo uma
agenda politica em que as politicas sociais estariam no amago da politica de Estado
(GUTIERRES, 2017). A pasta passou a unir dois temas distintos para a agenda politica de
governo. O que nos impele a refletir sobre o desafio originado a partir disso, em ter que tratar

os dois temas diferentes e fazer com que eles dialoguem, se integrem, ndo reduzam suas
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atividades e ndo percam as forcas. Entendemos que ha um risco de ora comprometer a
eficiéncia de um, ora comprometer a eficiéncia de outro. Ora descaracterizar um, ora
descaracterizar outro. Visto que ja vinham de uma coordenacao institucionalizada e especifica
no direcionamento de politicas sociais.

Para Avelino, Alencar e Costa (2017), as transformacGes pelas quais o Poder Executivo
federal passou durante o processo de impeachment afetam integralmente administragéo
publica, e os espacos de participacdo social ndo estariam imunes (Ibid, p. 56). Nesse contexto,
“¢ importante destacar que organizagdes da assisténcia social, ativistas e foruns estaduais de
usuarios da assisténcia comecam a pressionar o CNAS por um posicionamento” (ALMEIDA,
VIEIRA; KASHIWAKURA, 2020, p. 160). Assim, entre os varios colegiados que tornaram
publicas suas posicGes sobre o impeachment em curso, 0 CNAS também se posiciona em

alerta contra os riscos de ruptura democratica (Ibid).

A plenaria do Conselho Nacional de Assisténcia Social, em sua 243? Reunido
Ordinéria no dia 19 de maio de 2016, cujos membros representam trabalhadores
(as), usuérios (as), entidades e organizacfes e gestores da politica publica de
assisténcia social, considerando o atual cenario brasileiro e suas repercussdes para o
Sistema Unico de assisténcia Social, criado pela Lei 12.435 de 06 de julho de 2011,
vem a publico se manifestar em defesa dos direitos socioassistenciais garantidos por
essa Lei, [...] Nesse sentido, defendemos: 1- A garantia da oferta de Servicos
Socioassistenciais de Prote¢do Social Bésica e Especial, a oferta integral dos
servigos, beneficios, programas e projetos, a manutencdo e ampliacdo dos
equipamentos publicos de atendimento dessa Politica (Centro de Referéncia de
Assisténcia Social - CRAS e Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia
Social - CREAS) como previsto na PNAS, Resolugdo CNAS n° 109/2009 e
Resolugdo CNAS n° 33/2012 - NOB/SUAS 2012; 2- O reconhecimento da
obrigatoriedade dos recursos orcamentérios vinculados ao SUAS para oferta de
servicos, beneficios e programas da Politica de Assisténcia Social; 3- A participa¢do
da populacdo nos espagos de controle social em todos os niveis de governo; 4- A
manutenc¢do da cobertura ampla do Programa Bolsa Familia de 25% da populacéo
atingida por precariza¢do e privagdes significativas que ameagam a sua dignidade
humana; 5- A defesa dos direitos de renda e autonomia afiancados pela Politica
Nacional de Assisténcia Social e garantidos pelo Beneficio de Prestagdo Continuada
- BPC e manutencdo da sua vinculagdo ao valor do salario minimo, conforme
previsto na Constituicdo Federal de 1988; 6- O fortalecimento da institucionalizacéo
da vigilancia socioassistencial no SUAS, bem como manutencéo e fortalecimento do
Cadastro Unico como instrumento de diagnostico de territorios e de planejamento
dos servicos e ampliacdo da cobertura da protecdo; 7- O cumprimento do
estabelecido no Il Plano Decenal 2016-2026, construido com a participacdo de
trabalhadores (as), usuarios (as), entidades e gestores da politica publica de
assisténcia social na X Conferéncia Nacional de Assisténcia Social e aprovado por
meio da Resolugdo CNAS N° 7/2016 de 18 de maio de 2016 (CNAS, 2016b, p. 1-2).

Entretanto, pos impeachment, a PNAS sofreu impactos diretos no seu funcionamento
(ALMEIDA; VIEIRA; KASHIWAKURA, 2020), tais como:
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A alteracdo no regulamento do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), por meio
do Decreto n° 8.805, de julho de 2016 (altera a maneira de concessdo do beneficio,
por exemplo, a partir da inclusdo dos usuarios no cadastro Unico); as incertezas
acerca das regras e funcionamento do Bolsa Familia e dos servicos
socioassistenciais; a introducdo do Programa “Crianca Feliz”, que altera o
funcionamento e retira recursos da prestacdo de servicos; e a perda de recursos na
proposta orcamentéria de 2017 com a EC 95/2016 (lbid, p. 159-160).

Com relacéo as alteracdes nas regras do BPC, o CNAS se posicionou através de nota
(ata da reunido ordinaria, 24 de julho, 2016) e continuou abordando a questdo nos meses
sequintes (Ibid). No entanto, “em agosto de 2016, encaminhou-se que a Comissdo de
Acompanhamento de Beneficios e Transferéncia de Renda do Conselho acompanharia 0s
desdobramentos da proposta” (Ibid, p. 160). A resolucdo n° 12, de 8 de agosto de 2016, em

seu artigo quinto, delibera sobre a composicdo da referida comisséo:

RESOLUCAO CNAS 12/2016. Composigdo das Comissdes do Conselho Nacional
de Assisténcia Social (CNAS), Gestdo 2016/2018. O CONSELHO NACIONAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL — CNAS [..] RESOLVE: [..] Art. 5° - Compor a
COMISSAO DE ACOMPANHAMENTO DE BENEFICIOS E TRANSFERENCIA
DE RENDA DO CONSELHO DA ASSISTENCIA SOCIAL, que passa a ser
integrada pelos seguintes Conselheiros, representantes dos érgéos e organizacfes a
seguir: | — Representantes do Governo: a) Lais Maranhdo Santos Mendonca, da
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania, representante do Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario - MDSA; b) Raquel de Fatima Antunes Martins,
da Secretaria Nacional de Assisténcia Social, representante do Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario — MDSA. ¢) Samantha Oliveti de Goes, do
Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, representante do Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario — MDSA. Il — Representantes da Sociedade
Civil: a) Samuel Rodrigues, representante do Férum Nacional da Populacéo de Rua;
b) Luziana Carvalho de Albuquerque Maranh&o, representante do Conselho Federal
de Fisioterapia e Terapia Ocupacional - COFFITO; c) Edna Aparecida Alegro,
representante da Federagdo Nacional das Associagdes Pestalozzi -
FENAPESTALOZZI [...] (CNAS, 2016¢, p. 3).

Ainda em defesa do BPC*, em 14 de dezembro de 2016, o CNAS delibera
posicionando-se contrario a PEC 287/2016 (BRASIL, 2016a), e requisitando ao Congresso
Nacional a supressdo da alteracdo do artigo 203 da Constituicdo Federal de 88, reforcando o

principio de que assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar:

RESOLUCAO CNAS 22/2016. Posiciona-se contrario a Proposta de Emenda a
Constituicdo — PEC n° 287, de 2016, e requisita ao Congresso Nacional a supressao

41 “O Beneficio de Prestacio Continuada — BPC é um beneficio constitucional previsto no art. 203, inciso V da
Constituicao Federal de 1988. Nas Ultimas décadas o BPC se constituiu como um importante marco da Protecao
Sacial Brasileira. Vinculado ao salario minimo este beneficio alcanga segmentos populacionais em situagdes de
vulnerabilidade decorrentes do ciclo de vida ou da deficiéncia, agravadas pela condi¢cdo de pobreza e que,
historicamente, ndo tiveram acesso pleno as politicas publicas basicas, tais como educacédo, saude e trabalho.
Sendo um beneficio coordenado pela Assisténcia Social e operacionalizado pela Previdéncia Social” (CNAS,
2019b, p. 1).
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da alteracdo do art. 203 da Constituicdo Federal de 1988. O CONSELHO
NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL — CNAS [..] RESOLVE: [...] Art. 1°
Posicionar-se contrario a Proposta de Emenda a Constituicdo — PEC n° 287, de 2016,
e requisitar que o Congresso Nacional, em especial a Camara dos Deputados,
imbuidos da vontade popular que estes representam, proponha emenda de supressao,
retirando, assim de seu texto as alteracdes do art. 203 da Constituicdo Federal de
1988 [...] (CNAS, 2016d, p. 2).

Concomitantemente, em nome de um equilibrio fiscal, a agenda de limitacdo de gastos
publicos foi instalada, e cortes na execucdo das despesas orcamentarias anunciados pelo Poder
Executivo (AVELINO; ALENCAR; COSTA, 2017). A PEC 241/2016 ou n° 55, de dezembro
de 2016, instituiu um novo regime fiscal e cortou os gastos sociais (na saude, educacao e
assisténcia social) por 20 exercicios financeiros (BRASIL, 2016b; SILVA et al., 2017).
Almeida, Vieira e Kashiwakura (2020) endossam que 0 novo teto fiscal tem impacto direto na
assisténcia social, nas regras de prestacao de servicos e no funcionamento de beneficios.

Tais elementos nos levam a interpretar que os conselhos, nessa inflexdo, ficam com a
ardua missdo de “reafirmar a necessidade de fortalecimento das politicas publicas diante de
uma administragcdo publica com menos recursos a sua disposi¢cdo” (AVELINO; ALENCAR;
COSTA, 2017, p. 57). Foram noticiadas vérias atuacbes geradas pelo Conselho Nacional de
Saude (CNS) e pelo CNAS em posi¢do contraria a PEC 241/2016 (Ibid). Cumpre destacar a

atuacdo do CNAS, tendo deliberado pela seguinte resolugéo:

RESOLUCAO CNAS 13/2016. Institui o Grupo de Trabalho para discussio da
Proposta de Emenda Constitucional 241 de 2016, que altera 0 Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal. O CONSELHO
NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL — CNAS [...] RESOLVE: [...] Art. 2°- O
Grupo de Trabalho de que trata esta Resolucdo sera composto, paritariamente,
pelos/as seguintes Conselheiros/as do CNAS: Savio Angelin Pereira, representante
do Colegiado Nacional dos Gestores Municipais de Assisténcia Social -
CONGEMAS; Mariana de Souza Machado Neris, representante do Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario; Benedito Augusto de Oliveira, representante da
Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Seguridade Social - CNTSS; e Elisa
Maciel Costa, representante da Associagdo Maylé Sara Kali. Art. 3° - O Grupo de
Trabalho terd o prazo de 60 (sessenta) dias, contados a partir da publicacdo no
Diério Oficial, para apresentacdo do relatério final a plenéria [...] (CNAS, 2016¢, p.
1).

A restricdo de recursos e atenuacdo da autonomia administrativa dos 6rgéos
continuaram. Até mesmo conselhos mais robustos, como 0 CNAS, estdo sujeitos ao risco
evidenciado no Decreto n° 8.949, de 29 de dezembro de 2016, que diminuiu de dezesseis para
nove a quantidade de DAS - Grupo-Diregdo e Assessoramento Superiores vinculados a equipe
técnica de apoio ao CNAS (AVELINO; ALENCAR; COSTA, 2017; BRASIL, 2016c).
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Num contexto de intensa crise da economia brasileira, ao final de 2016 Temer
encaminha a nova proposta de contrarreforma da previdéncia social, a PEC n° 287/16, que
tera efeito no direito de milhares de brasileiros a aposentadoria e aos beneficios assistenciais
(SILVA, 2019). Em defesa do BPC, o CNAS emitiu um manifesto, o qual foi endossado por
demais conselhos nacionais (ALMEIDA,; VIEIRA; KASHIWAKURA, 2020).

Em marco de 2017 o Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS, o Conselho
Nacional de Salde — CNS, o Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa de
Deficiéncia — CONADE, o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente — CONANDA, o Conselho Nacional dos Direitos do Idoso — CNDI e o
Conselho Nacional dos Direitos Humanos — CNDH assinaram um Manifesto em
Defesa do BPC (06/03/2017), para demonstrar preocupa¢do com a possibilidade de
diminuicdo do valor recebido pelos milhares de beneficidrios do BPC (CNAS,
2019b, p. 2).

O CNAS deliberou uma MOCAO sobre o substitutivo da PEC 287 em defesa do
beneficio de prestacdo continuada - BPC e da seguridade social direcionado ao
Congresso Nacional em 17 de maio de 2017 no qual manifestou discordancia com o
texto Substitutivo proposto pela Comissdo Especial que analisou a PEC 287, sobre a
Reforma da Previdéncia com proposta de alteracdo no Beneficio de Prestacdo
Continuada — BPC (Ibid).

Pelo exposto, observamos a predominédncia do carater mais “comunicativo” nas
manifestacdes do CNAS nesse periodo (ALMEIDA; VIEIRA; KASHIWAKURA, 2020). Em
contrapartida, mediante o Decreto 9.462/2018, que altera o regulamento do BPC, o CNAS
promoveu uma ampla discussdo (CNAS, 2019b). O conselho entra, portanto, numa fase de
debate e enfrentamentos orientados pelos impactos do decreto, resultando na Resolucdo
CNAS n° 25/2018 que contribuiu na elaboracdo da Portaria 631/2019 sobre o escalonamento

dos lotes de suspensdo de beneficios (Ibid):

RESOLUCAO CNAS 25/2018. Dispde sobre a notificagio dos beneficiarios do
Beneficio de Prestacdo Continuada ainda ndo inscritos no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal até o final de 2018 para que efetuem suas
inscricdes em 2019. O CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL —
CNAS [..] RESOLVE: [...] Art. 1° Propor ao Ministério do Desenvolvimento
Social que: Legislagdo — Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) - 2/2 1.
Realize notificacdo de escalonamento para inscri¢do dos beneficiarios do BPC ndo
inscritos no Cadastro Unico até o final de 2018, observando o més de aniversario
dos beneficiarios, em lotes trimestrais, a partir de janeiro de 2019; Il. Realize, a
partir de julho de 2019, as notifica¢des para defesa em &mbito do INSS, em raz&o da
ndo inscricdo no periodo trimestral; I1l. Garanta a ampla divulgacdo nos meios de
comunicacdo do processo de notificacdo para fins de inscricdo no més de
aniversario; e V. As propostas acima sejam contempladas em regulamentagdo do
MDS [...] (Idem, 2018, p. 1-2).

Para além da analise dos dados quantitativos do numero de resolucdes publicadas no

periodo 2003-2018 e a correlacdo das resolucbes com fatores exdgenos ao CNAS,
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deslocaremos, a partir daqui, o olhar para o tipo especifico de decisdo tomada abordando
fatores endégenos ao conselho (GUICHENEY, 2019).

3.2 Os tipos de decisdes do CNAS e sua relacdo com fatores enddgenos

A Tipologia de Decisdes dos Conselhos, adotada nesse estudo, ilumina o repertorio
decisorio do conselho na etapa especifica da politica publica que visa incidir, nas matérias que
as resolucdes fazem referéncia: decisbes de definicdo (DEF), gestdo (GEST) ou fiscalizacao
de politicas (FISC), instituicbGes participativas (IP) e o conjunto de decisGes que sdo auto
referenciadas (AUTO) (GUICHENEY, 2019). A tipologia ainda conta com uma categoria
residual (99). Essa categoria encaixa 0s AAS cujo teor ndo corresponde as categorias acima e
ndo aparecem com frequéncia suficiente para atribuir uma nova (e especifica) categoria
(GUICHENEY; GURZA LAVALLE; VELLO, 2018).

Nesse sentido, procedemos com uma agregacao das resolucgdes por tipo de decisdes. O
Gréafico 3, a seguir, relne o percentual de cada categoria de decisdo; A Tabela 2, na
sequéncia, apresenta, além do percentual de cada tipo que que chamaremos por %, 0 nimero

absoluto de resoluc@es por tipo, que representaremos de f, e suas respectivas médias:

Gréfico 3 - Percentual de publicacdo das resolugdes por tipo de decisdes.

= DEF
mFISC
GEST
AUTO
m|P
=99

38,7%
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Fonte: Elaboracédo propria, banco de dados das resolugdes (2020).
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Tabela 2 - Quantidade e média de publicacdo das resolugdes por tipo de decisGes.

TIPOL _DECIS f % Média

DEF 199 36,2% 12,44

FISC 69 12,5% 4,31
GEST 15 2,7% 0,94
AUTO 213 38,7% 13,31

IP 49 8,9% 3,06

99 5 0,9% 0,31

n =550 100% Média global = 34,38

Fonte: Elaboracdo prépria, banco de dados das resolucdes (2020).

O Gréfico 3 e a Tabela 2 abrem espaco para muitas leituras, inclusive, “as fases da
politica a que essas decisdes estdo geralmente referidas” (TATAGIBA; TEIXEIRA, 2007a, p.
67), conforme discutiremos no decorrer do texto.

A maioria das resolucdes reine as decisGes que auto regulam o CNAS, que incidem
sobre sua gestdo e definicdo de regras, ou seja, que tratam de temas internos ao proprio
CNAS, tais como eleigdes, constituicdo de grupo de trabalho (GT) ou altera¢fes do regimento
interno (AUTO 38,7%), seguida das decisdes que incidem nos momentos de planejamento e
definicdo de critérios gerais na politica de assisténcia social (DEF 36,2%). Destaca-se que 0s
numeros de AUTO e DEF sdo semelhantes e majoritarios. A seguir vem FISC (12,5%).

Juntado as classifica¢fes que sdo pensadas considerando o ciclo da politica publica e a
incidéncia na politica publica (DEF, GEST e FISC) temos um nUmero majoritario (283
resolucdes). Ja as classificacBes pensadas considerando os atores sobre 0s quais as decisdes
incidem somam 267 resolucgdes.

Dentro de cada uma das cinco categorias, a analise realizada com mais profundidade
sobre a matéria das decisbes originou diversas subcategorias (GUICHENEY; GURZA
LAVALLE; VELLO, 2018). Assim, cada uma das categorias citadas também foi distribuida
em subdivisdes, durante o periodo recortado de 2003-2018. Como se pode ver na Tabela 3, a
sequir, das 213 decisdes do tipo AUTO a producdo média (9,31) diz respeito ao subtipo
AUTO-A correspondente a gestdo da atividade interna do conselho.

No subtipo AUTO-A, é muito comum a existéncia de decisfes com 0s temas

9% ¢

“constitui/cria Grupo de Trabalho (GT)”, “constitui comissdo”, “atualiza ou aprova alteragdo
na composicdo da Comissdo”, “dispde sobre o calendario”, “elege para exercer a funcao”,
“altera o Regimento Interno”, com maior preponderancia sobre GT, comissoes e alteracao de

prazos.
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Tabela 3 - Percentual e média de publicacdo 2003-2018 das decisdes por subcategorias de decisdes.

SUBTIPOL_DECIS 2003-2018 f % Média
DEF-A 194 35,3% 12,13
DEF-B 0 0,0% 0,00
DEF-C 3 0,5% 0,19
DEF-D 0 0,0% 0,00
DEF-9 2 0,4% 0,13

GEST-A 2 0,4% 0,13
GEST-B 7 1,3% 0,44
GEST-C 0 0,0% 0,00
GEST-D 0 0,0% 0,00
GEST-E 0 0,0% 0,00
GEST-F 3 0,5% 0,19
GEST-9 3 0,5% 0,19
IP-A 32 5,8% 2,00
IP-B 17 3,1% 1,06
IP-C 0 0,0% 0,00
IP-9 0 0,0% 0,00
FISC-A 0 0,0% 0,00
FISC-B 67 12,2% 4,19
FISC-9 2 0,4% 0,13
AUTO-A 149 27,1% 9,31
AUTO-B 5 0,9% 0,31
AUTO-C 26 4,7% 1,63
AUTO-D 33 6,0% 2,06

n =550 100,0 Média global: 34,38

Fonte: Elaboragdo prépria, banco de dados das resolucdes (2020).

Ainda conforme a Tabela 3, das 199 decisdes do tipo DEF, a producdo média de
decisbes (12,13) se refere a regulacdo da politica de assisténcia social e gestdo orcamentaria,
ou seja, subtipo DEF-A. Nesse subtipo, vé-se que a maior parte das decisdes: “dispde sobre 0s
critérios de andlise das demonstragdes contdbeis”, “aprova principios e diretrizes da
regionalizagdo no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS”, “aprova os
critérios para expansdo qualificada do cofinanciamento federal e o reordenamento dos
servigos socioassistenciais”, “dispdes sobre recomendagdes aos conselhos municipais e
estaduais de assisténcia social (CAS)”, “caracteriza os usudrios, seus direitos e sua
participagdo na PNAS e no SUAS”, “regulamenta entendimento acerca de usuarios e

trabalhadores do setor”, “altera resolucdo”, “aprova a proposta orcamentaria do Fundo
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Nacional de Assisténcia Social — FNAS™*2, “indica parametros para elaboracdo da proposta
orgamentdria para a assisténcia social”, “encaminha recomendagdes ao Ministério”, “define
critérios de partilha e elegibilidade de recursos para o exercicio”, “dispde sobre recomendacao
as Entidades” (nesses casos, cabe salientar maior “presenca” em termos de critérios que
regerdo a selecdo das entidades).

Por outro lado, “mais importante que o numero de decisdes médio em si, ¢ observar se o
processo decisorio se mantem operante ao longo do tempo, ou seja, se ha um patamar ainda
gue minimo de decisbes que continua sendo tomado, sem grandes interrupgdes”
(GUICHENEY, 2019, p. 156). No intuito de compreender se 0s conselhos possuem algum
tipo de regularidade na producdo das politicas publicas do setor a que estd vinculado, o
principal a ser observado é o quanto a tomada de decisdo pode ser considerada minimamente
estavel no tempo (Ibid).

Nessa perspectiva, para o olhar o enquadramento dos tipos de decisfes tomadas pelo
CNAS, ao longo de 2003-2018, adicionamos a lente do ciclo de vida que é enddgeno ao
conselho. Em relacdo ao ciclo de vida, a analise abrange até 25 anos da vida do CNAS. O
Gréfico 4, abaixo, revela um panorama longitudinal no qual é possivel acompanhar o tipo de

decisdo do CNAS ao longo do tempo e buscarmos relagédo com o ciclo de vida do conselho.

Gréfico 4 - Decisdes 2003-2018 por tipo de decisao.
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Fonte: Elaboragdo propria, banco de dados das resolugdes (2020).

42 «“A proposta orcamentaria da assisténcia social, elaborada inicialmente pelo Poder Executivo nos trés niveis de
governo, deve ser apreciada pelo respectivo conselho, que posteriormente acompanhara a sua tramitagéo no
Legislativo” (CUNHA; LINS; SOARES, 2020, p. 138).
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De acordo com o Gréfico 4, a primeira vista, a categoria marcada na cor laranja, que
corresponde a fiscalizagdo da politica e atos de transparéncia do conselho (FISC), e a
categoria IP, cor azul escuro, que abarca decisdes de incidéncia sobre outras instancias que
envolvem participacao, parecem manter um ritmo operante de decisdes estavel ao longo desse
periodo de dezesseis anos, sobretudo a FISC. No tipo FISC, a incidéncia ocorre apés a
implementacdo da politica, e as decisdes do CNAS s&o ligadas a aprovacéo de relatorios de
execucdo orcamentaria e financeira do FNAS nos exercicios, a fixacdo de limites para que o
conselho aprecie as demonstracdes contabeis e financeiras devidamente auditadas e,
eventualmente, ao estabelecimento de procedimentos aplicaveis as dendncias recebidas no
préprio conselho.

No tipo IP, a maioria das decisdes concentram a convocacdo, definicdo de regras,
critérios de organizacdo e funcionamento da Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
inclusive, atos sobre a criacdo de comissdes para operacionalizar a conferéncia. O segundo
tema mais debatido diz respeito a homologacdo das deliberacfes aprovadas nessa IP. Em
terceiro, estdo as decisbes do CNAS que orientam os conselhos municipais e estaduais de
assisténcia social quanto a sua organizacao e funcionamento como instancia de participagéo e
de controle social do PBF.

Ja o volume de decisBes das categorias AUTO e DEF, representadas nas cores azul
claro e amarela, se mostra com um padrdo de distribuicdo muito varidvel em relacdo as
demais categorias, ndo linear e com certa assimetria. De 2003 a 2009 apresenta 0 padrdo
AUTO/DEF. Em seguida, de 2010 a 2014, apresenta um padrdo em que ambas as categorias
se cruzam com muita proximidade e logo ap6s se distanciam. Por ultimo, de 2015 a 2018,
apresenta a migracdo para o padrdo DEF/AUTO como tipos mais presentes, ou seja, onde 0
CNAS mais concentra sua acéao.

Ao atrelarmos esses dados ao fator endégeno do ciclo de vida do conselho, podemos
compreender a “maior” incidéncia nas decisdes de autorregulagdo e autogestdo no periodo
2003 a 2009. Os achados séo bastantes coerentes com o que Guicheney, Gurza Lavalle e
Vello (2018, p. 11) levantam: “andlises t€ém apontado que a capacidade de os conselhos
tomarem decisbes que incidem sobre a politica publica exige amadurecimento e, assim, tende
a elevar-se ao longo do tempo”. Os autores ainda explicam que até mesmo os conselhos
universalizados e institucionalizados podem levar cerca de oito a dez anos para amadurecer
(Ibid).

Passados quase dez anos da fase inicial do CNAS até o inicio do periodo que

recortamos para analise, mesmo o conselho despendendo mais de suas energias na regulacéo
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das atividades internas e nas decisdes relacionadas ao seu funcionamento interno (AUTO), a
proximidade em termos numéricos com as decisdes sobre definicdo da politica (DEF) mostra
que isso nao impediu que questdes substantivas sobre a politica publica fossem discutidas.

Como relatado no inicio desse capitulo, é possivel dizer que estamos falando em trés
momentos (2003-2009, 2010-2014 e 2015-2018) de dimensdo produtiva do conselho que
ocorrem nas duas gestdes federais petistas e no pds impeachment: 2003 a 2010 de Lula, 2011
a 2016 de Dilma, e 2016 a 2018 de Temer.

O primeiro momento foi bastante produtivo no que se refere a capacidade normativa do
conselho e crucial para entendermos a maneira como os conselhos incidem na politica
publica. “Trata-se de um contexto politicamente favoravel a multiplicacdo dos conselhos e,
plausivelmente, a sua opera¢do” (GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016, p. 638).
Todavia, iremos tomar o mesmo caminho proposto por Gurza Lavalle, Voigt e Serafim (2016)
e dar maior foco ao tempo de vida (endégeno) do conselho, ou seja, a temporalidade prépria
de operagéo do CNAS, dosando a propor¢do dos aspectos conjunturais das gestdes federais no
texto.

Os dados evidenciam picos das decisdes do tipo DEF com incidéncia do CNAS em
momentos mais fortes da politica. As decisdes DEF crescem de 2003 até 2005, periodo da
definicdo da PNAS, de aprovacdo de metas e pecas orcamentarias da PNAS, de aprovacdo da
NOB SUAS e de principios e diretrizes para a oferta regionalizada de servi¢cos no ambito do
SUAS. Nesse primeiro momento, sobretudo em 2004, observa-se certa urgéncia na instituicdo
do SUAS. Entre 2004 e 2005 cai AUTO, pois o esforco é aprovar a PNAS. Cabe salientar,
também, a tomada de decisbes eventualmente mais potentes, ligadas a normatizacdo das
equipes de trabalhadores do SUAS, com a NOB-RH/SUAS em 2006, a tipificacdo de
beneficios e servigcos assistenciais, em 2009, que tornou padrdo em nivel nacional os
objetivos, as provisdes e as formas de oferta dos servi¢os socioassistenciais (CNAS, 2009a).

Outra informacdo bastante visivel € a menor proporcao da categoria GEST, de gestdo
administrativa da politica, marcada no Grafico 4 com cor cinza, indicando que o CNAS tem
um nivel de incidéncia mais fraco na fase de implementacdo da politica. Chama atencéo,
inclusive, pelos muitos vazios de decisdes (sejam eles interpostos ou consecutivos), Como nos
anos 2005 com a PNAS e a NOB SUAS — que disciplina a operacionalizacdo de gestdo da
PNAS — recém aprovadas. Esse ja era um padréo esperado, pelo fato de ser um conselho
nacional que integra 0 SUAS com demais entes federativos que, pelos seus respectivos

conselhos locais de assisténcia social, também assumem responsabilidades na gestdo do
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sistema, na garantia de sua organizac¢ao, na qualidade e resultados dos programas, projetos,
beneficios socioassistenciais e servicos prestados pela rede (CNAS, 2012a).

No p6s PNAS (2006-2007) é justamente o periodo que o tipo GEST mais aparece.
Nesse periodo, as decisdes do CNAS referenciam o registro e emissdo de certificacdo para
entidades, prorrogacdo de vigéncia de certiddes (quando eram) emitidas pelo CNAS,
arquiva/desarquiva de oficio processos de pedido de registro ou de reconsideracdo de registro
que estavam em tramite, autoriza a aplicacdo dos recursos financeiros ndo utilizados no
exercicio e recomenda aos conselhos municipais, estaduais e do Distrito Federal que
comuniquem as entidades e organizacgdes de assisténcia social que estejam sem inscri¢cdo ou
cujas atividades tenham sido encerradas no exercicio anterior. Conforme Guicheney, Gurza
Lavalle e Vello (2018, p. 21):

As decisBes de Gestdo Administrativa apresentam potenciais limitados de incidéncia
sobre as politicas, e sdo amilde criticadas pela literatura como caracteristicas de um
perfil burocratico, ou mesmo cartorial dos conselhos, desviando-os daquelas que —
em tese — deveriam ser suas reais fungdes associadas a padrdes mais enfaticos de
controle social.

Por sua vez, o segundo momento se inicia em 2010 e se estende até 2014. A partir do
segundo momento vem um periodo de maturidade do conselho e da politica. Esse momento
tem como caracteristica a maior tomada de decisdes do tipo DEF, seguidas das decisfes do
tipo AUTO. Considerando o ciclo de vida do conselho, essa variacdo de AUTO para DEF
“guarda relagdo estreita com a idade dos conselhos. Depois de um processo de
“amadurecimento”, decisdes de autorregulacdo continuam estdveis, mas eleva-Se
substancialmente a emissdo de atos com outros fins” (GURZA LAVALLE; VOIGT,;
SERAFIM, 2016, p. 640).

Aqui, 0 CNAS ja estava com mais de quinze anos de vida. Suas resolucdes trataram de
instituir mecanismos para habilitacdo dos municipios em diferentes niveis de gestdo,
ampliacdo da regulacdo governamental sobre os prestadores de servicos, medidas de
fortalecimento, integracdo e sobre a gestdo federativa do SUAS conforme as competéncias
dos entes previstas na LOAS, com a NOB/SUAS 2012 (CORTES, 2015; CNAS, 2012a), “das
categorias profissionais que deveriam integrar as equipes de assisténcia social, [...] da
caracterizacdo de entidades de assisténcia social, de assessoramento e de defesa e garantia de
direitos e da definicdo de competéncias exclusivas da area, entre outros temas similares”

(CORTES, 2015, p. 148), da definicdo de critérios nacionais de inscricdo de entidades ou
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organizacOes de assisténcia social, assim como dos servi¢os, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais nos conselhos de assisténcia social (CNAS, 2010; Idem, 2014c).

Outrossim, o0 CNAS dispde sobre as acOes estratégicas do Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil (PETI) no ambito do SUAS e institui os seguintes programas: ACESSUAS-
TRABALHO - Programa Nacional de Promocao do Acesso ao Mundo do Trabalho, Programa
Nacional de Aprimoramento da Rede Socioassistencial Privada do SUAS — Aprimora Rede e
o Programa Nacional de Capacitacdo do SUAS (CapacitaSUAS), assim como a aprovacao dos
procedimentos e critérios para adesdo dos Estados e do Distrito Federal ao cofinanciamento
federal e a aprovacdo de critérios e procedimentos para incentivar a qualificacdo dos servicos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais ofertados pelas entidades privadas no
ambito do SUAS (CNAS, 2012c; Idem, 2013e; Idem, 2014d).

O terceiro momento, de menor producdo do conselho em termos de quantidade, se
configura no periodo pré-impeachment [2015] até o ano de 2018. Nele, as decisdes sobre
programas e projetos diminuem de forma significativa. Podemos perceber que as gestdes
anteriores lancaram maiores esforcos em um expressivo numero de programas sociais
(SANTOS; BONETTI; MATIELO, 2018). De acordo com Almeida, Vieira e Kashiwakura
(2020), esse periodo é marcado por algumas medidas nas politicas publicas e espacos
participativos, assim como os cortes no financiamento (ex.. PEC dos gastos com a EC
95/2016) (ALMEIDA,; VIEIRA; KASHIWAKURA, 2020). Esses fatos se reverberaram nas
decisdes do conselho.

Na analise Grafico 4, vimos que a interferéncia na implementacdo e na gestdo da
politica publica (GEST) morrem a partir de 2015. J4 as decisfes de fiscalizacdo (FISC)
permaneceram vivas e estaveis. Observamos que as decisdes autoreguladoras (AUTO), que ja
estavam em declinio desde 2013, tiveram um impacto de queda muito maior no ano de 2015.
As decisbes referentes a definicdo geral da politica e gestdo orcamentaria (DEF) também
cairam, mas ndo com a mesma operacionalidade que as autorreguladoras. Esse tipo (DEF),
que ja estava em relevo desde 2013, logo se reergueu e se tornou o tipo de decisdo
predominante. Aqui, retornamos o didlogo com os autores Gurza Lavalle, Voigt e Serafim
(2016). O CNAS ja estava com vinte anos de idade no seu ciclo de vida, com maturidade
institucional. Notoriamente, esse periodo coincide com seus momentos mais ativos voltados
para a categoria DEF, o que reforca a hipotese dos autores.

No pds impeachment, com o corte de gastos pelas propostas governamentais, o conselho
ficou com mais pressao sobre sua capacidade de definir e controlar o financiamento, visto que

muitos entes subnacionais, para receberem recursos do FNAS e executarem a PNAS em seus
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campos, seguem as decisdes tomadas no ambito nacional (CUNHA,; LINS; SOARES, 2020).
Assim, a categoria DEF permanece alta em todo governo Temer mostrando um esforc¢o brutal
de sobrevivéncia. Esse fato se confirma na Resolucdo n°® 4, de 19 de abril de 2016,

observemos as consideragoes:

CONSIDERANDO que as dotagdes orcamentarias aprovadas para as agdes que
cofinanciam servigcos continuados e apoio a gestdo e operacionalizagdo dos
beneficios para a LOA-2016 apresentam-se significativamente insuficientes para a
manutencgdo do cofinanciamento dos servigos socioassistenciais, do apoio a gestéo e
da operacionalizacdo dos beneficios; CONSIDERANDO que a proposta da unidade
para 0 PLOA-2016 ndo incluia novas expansdes ou reajustes de valores de servicos
e outras atividades, restringindo o volume de recursos solicitados tdo somente a
manutencdo dos servigos implantados e em implantagdo nos niveis em que se
encontravam naquele momento; CONSIDERANDO que a ndo recomposicdo das
dotacOes resultard em fechamento de unidades e cancelamento de servigos, com
impacto direto no processo de inclusdo e protecdo social dos usuarios da assisténcia
social em situacdo de vulnerabilidade social e em situacéo de risco, por viola¢do de
direitos. RESOLVE: Art. 1° - Recomendar que 0 governo federal encaminhe os atos
necessarios a recomposi¢cdo do orcamento da Lei Orgamentaria Anual destinada a
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) e alocado no Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), da
Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (CNAS, 2016f, grifo nosso).

Na resolucdo acima, o CNAS recomenda que o governo federal encaminhe os atos
necessarios a recomposicio do orcamento destinado & PNAS. E uma orientacéo geral para a
politica, uma deciséo forte, entre outras, que tomou.

Ressaltam-se a Resolucdo n° 7, de 20 de maio de 2016, que aprova o Il Plano Decenal
da Assisténcia Social (2016/2026), como um novo estagio de amadurecimento SUAS, e que
reforca na PNAS a garantia dos direitos socioassistenciais, com gestdo compartilhada,
democrética, participativa e transparéncia publica (MDS, 2016; CNAS, 2016g). Assim como
expressa um amadurecimento e forca do CNAS na sua atribuicdo junto a aprovacao e controle
social da politica; a Resolugdo n° 8, de 30 de maio de 2016, que “Aprova parametros da
Proposta Orcamentaria para a Assisténcia Social, relativa ao orgamento 20177 (CNAS,
2016h); a Resolucao n° 15, de 23 de agosto de 2016, que “Recomenda que todas as propostas
de criacdo e implantagdo e/ou alteragdo de servigos, programas, projetos e beneficios da
politica de assisténcia social sejam apreciados e aprovados pelos CAS em suas respectivas
esferas” (Idem, 2016i); a Resolugcdo n° 19, de 24 de novembro de 2016, que institui o
Programa Primeira Infancia no SUAS (ldem, 2016j); e a Resolugdo n° 26, de 18 de dezembro
de 2018, que “Estabelece parametros para a criagdo de sistema eletrénico nacional para o

processo de inscricdo das entidades e organizacOes de assisténcia social, bem como das
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ofertas dos servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais nos CAS” (ldem,
2018a).

Por outro lado, conforme vimos no Grafico 4, decrescem as decisdes que incidem sobre
outras instancias de participacdo (IP) até morrerem em 2018. O tipo IP ocupou 0 menor lugar
no circuito decisério do p6s impeachment. As cinco decisdes tomadas na categoria IP, nesse
periodo, fizeram referéncia a Xl Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, e suas
deliberacdes publicadas pela Resolu¢cdo CNAS 21/2017, das quais citamos:

Garantir a recomposi¢do do orgamento nacional da Assisténcia Social para 2018,
conforme Resolucdo do CNAS n° 12/2017 e o cofinanciamento federal de fundo a
fundo regular e automatico, ampliando os recursos or¢camentarios para 0S anos
subsequentes [...] O Conselho Nacional de Assisténcia Social- CNAS deve entrar
com representacdo contra o governo federal junto ao Supremo Tribunal Federal-
STF para revogar imediatamente o corte estabelecido para o orgamento da Politica
de Assisténcia Social para 2018, que desrespeita a Resolugdo do Conselho Nacional
de Assisténcia Social n° 12/2017 e revogar imediatamente também a Emenda
Constitucional n® 95/2016 que congela o investimento publico na &rea social [...]
Garantir que o Programa Bolsa Familia seja um direito constitucional de
enfrentamento da pobreza e promocdo de equidade, justica social e dignidade
humana, tornando-se uma politica de Estado e ndo de governo [...] Promover
agendas regionais, estaduais e nacional de encontros dos segmentos envolvidos [..]
Fortalecer os conselhos de assisténcia social nos trés niveis de governo, como
instancias deliberativas que possibilitam a participagdo e o controle social do SUAS,
garantindo a participacdo e representacdo dos diferentes segmentos (CNAS, 2017a,
p. 2-6).

Além da questdo orcamentaria, que estreitou poOs impeachment presidencial,
observamos, nas deliberagdes acima, o enfoque para a participacdo social e o estimulo de
forcas. Tais enfoques podem ser esclarecidos pelas muitas incertezas a respeito da condugéo
da relacdo socioestatal no novo governo (ALMEIDA, 2017). Para Cunha, Lins e Soares
(2020), um governo com um projeto politico que ndo tenha a linha participativa pode instituir

novas determinacOes de financiamento da politica. Almeida (2017, p. 671) complementa:

Sem uma sinalizacdo por parte do governo a respeito do papel da participacdo no
projeto governamental, até mesmo a articulagdo entre conselhos e conferéncias e
outras instituicdes participativas pode estar comprometida, a depender do que as
diferentes areas de politicas serdo capazes de processar.

Nessa perspectiva, ratifica-se ainda mais o pensamento em conformidade com Cortes
(2015), quando expecta que o CNAS continue atuando como veiculo poderoso na
consolidagdo do SUAS, e que o sistema coopere para inser¢do social de milhares de

brasileiros.
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CONSIDERACOES FINAIS

Apresentamos neste trabalho uma exploracdo da producdo decisoria do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) ao longo do periodo de 2003-2018.

Dialogando com a literatura das IPs, em nossa andlise vimos que a criagdo dos
conselhos adquiriu uma relevancia particular no setor da assisténcia social. E esta por tras
disso uma discussdo de mutua constitui¢do na sociedade, como “trama que segura o tecido”
das experiéncias de participacao.

Foi no cenério de procura [e abertura] de novos canais, para participa¢do da sociedade
civil, na gestdo publica, que o CNAS ¢ implantado. E numa conjuntura marcada pela
reorganizacdo das forcas sociais o conselho foi conquistando e difundindo sua legitimidade,
tem exercido nas decisdes o papel formal que lhe foi atribuido inicialmente, que é basilar na
organizacao da assisténcia social brasileira. Pois constatamos, a partir da anélise da producéo
deciséria, uma incidéncia profunda e assente que as decisfes do conselho possuem no sistema
e na PNAS. Foi através dos parametros e normativas discutidas e aprovadas pelo CNAS que o
SUAS passou a oferecer seus servigos assistenciais.

Com a leitura das 550 resolugdes normativas, publicadas no periodo 2003-2018,
verificamos que a maioria relne, além das decisdes de autogestdo e autorregulacdo do
conselho (38,7%), decisbes que incidem nos momentos importantes de planejamento e
definicdo de critérios gerais da politica publica de assisténcia social (36,2%). Iluminados pela
tipologia, esses resultados de autogestdo e autorregulacdo compreendem o padrdo AUTO e a
definicdo de critérios gerais da politica publica de assisténcia social o padrdo DEF de decisGes
do CNAS.

Se compararmos ao periodo de 1994-2001, com o estudo de Chagas, Silva, Araujo e
Cuiabano (2003), em que 88% das decisbes compdem resolucBes regulamentadoras e
inteiramente relacionadas a funcéo cartorial do conselho, é possivel observar uma mudanca de
padréo decisorio e a amplitude dessa mudanca para 0 nosso conhecimento sobre os conselhos
e sua producéo decisoria.

No inicio do periodo de recortamos para analise, 0 CNAS estava com quase dez anos
de idade no seu ciclo de vida. O que explica o resultado do conselho despender mais de suas
energias nas decisdes de autorregulacdo e autogestdo. Essas decisdes permaneceram estaveis
até 2012, pois, conforme adquiriu maturidade institucional, o0 CNAS, em 2013, aos quase
vinte anos de idade, se voltou para as decisbes que incidem sobre os momentos de

planejamento e definicdo de critérios gerais da politica. O que confirma nossa hipdtese de que
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no inicio do ciclo havera o padréo decisorio de autorregulacdo e autogestdo, que vai durar dez
anos, depois, conforme for maturando institucionalmente, o0 CNAS migrard para o padréo
decisorio de definicdo geral da politica. Assim, a hipdtese do ciclo de vida, de explicacao
enddgena, se sustenta para 0 CNAS.

No entanto, dentre os achados, ha tanto padrdes esperados quanto inesperados. A
proximidade de percentuais, entre as decisdes de gestdo e que auto regulam o conselho
(AUTO) e as decisdes de definicdo da politica (DEF), mostrou que mesmo o CNAS estando
em processo de maturacao isso ndo impediu que questdes importantes sobre a politica publica
fossem discutidas e decididas. O que evidencia o esforco do CNAS, em termos de maturagéo
institucional, na estruturacdo do SUAS e na politica de assisténcia social.

Os achados também corresponderam ao diagndstico setorial da politica pablica. Nos
governos petistas, sobretudo no Governo Lula, a assisténcia social é colocada como agenda
central para o desenvolvimento social, foram realizados investimentos massivos na area,
criados programas sociais, além do desenho ministerial propicio para a énfase no
desenvolvimento da politica pablica. Esse periodo, em particular, corresponde aos momentos
de alta producdo do CNAS, e também em termos numeéricos.

N&o obstante, o pré e pds impeachment presidencial marcou uma variagdo acentuada
nos numeros de decisfes tomadas pelo CNAS, com uma diminuigdo considerdvel. O Governo
Michel Temer é caracterizado por intensas mudanc¢as no contexto da assisténcia social: novo
regime fiscal e cortes na execucdo das despesas orcamentarias, reforma ministerial,
endurecimento das regras de acesso ao BPC, entre outras mudancas.

Esses fatores exdgenos ao conselho (governo federal, ministério e o setor de
assisténcia social), iluminados pela reconstrucdo da narrativa setorial, sdo aspectos que
reforcam a hipétese inicial, de que os padrdes de decisdo do CNAS variam de acordo com
pontos de inflexdo no contexto externo, e que ndo pode ser rejeitada. Por mais que seja
previsivel o fato da variacdo de um fendbmeno ter relagdo com o contexto que ele esta inserido,
partimos do entendimento que essa hipdtese tem sustentacdo para explicar as decisdes do
CNAS.

Contudo, percebemos, devido as limitagdes de tempo, que a revisdo de literatura
poderia ter sido mais aprofundada, diminuindo a apropriada maturagdo das interpretacdes,
visto que outras ilacdes importantes poderiam surgir. Entretanto, conseguimos atingir os
objetivos definidos.

Da perspectiva da efetividade das IPs, conforme oportunamente informado,

caminhamos até os outputs como nosso limite de pesquisa. E ndo € possivel generalizar nosso
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exercicio analitico de padrBes decisérios para todo os conselhos de nivel federal. Porém,
explorar os outputs € um caminho promissor para entender o que fazem os conselhos, e servir
de inspiracdo para analisar outros conselhos, comparar conselhos do mesmo nivel ou realizar
pesquisas que envolvam outras instituicdes participativas. Inclusive, pode-se impulsionar a

continuidade da pesquisa com a anélise dos outcomes gerados na politica publica.
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