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SINOPSE

A Constituicdo de 1988 integrou as politicas da assisténcia social das areas de saude
e previdéncia social em um sistema de seguridade social e promoveu a idéia de par-
ticipacdo popular na elaboragdo das politicas publicas. O sucesso da consolidagao
dos mecanismos institucionais preconizados € relativo e pode ser explicado pelas di-
ferentes dindmicas politicas e sociais. Os conselhos de seguridade, previdéncia, satde
e assisténcia tiveram diferentes destinos e sucesso variado como instrumentos de
participacéo. Este trabalho trata do processo de consolida¢do do Conselho Nacional
de Assisténcia Social (CNAS) e de seu papel nas politicas assistenciais. Demonstra, de
um ponto de vista microssociologico, a forma pela qual foi possivel ao CNAS se
constituir como espago de convergéncia entre diferentes atores, apesar de resistén-
cias burocraticas e politicas.

ABSTRACT

The 1988 Brazilian Federal Constitution integrated the social care, health and social
welfare policies in a system of social security and promoted the idea of social parti-
cipation in the process of elaboration of public policies. The achieved process in the
consolidation of institutional mechanisms is relative and can be explained by different
political and social dynamics. Councils of social security, welfare, care and health had
different destinations and successes as instruments of social participation. This paper is
about the process of consolidation of the National Social Care Council (CNAS) and its
role in social care policies. It demonstrates, from a micro-sociological point of view, how
the CNAS built itself as a space of convergence between different actors despite the
bureaucratic and political resistances.






1 INTRODUCAO

O presente trabalho integra a pesquisa "Avaliagdo da Participacdo Social: 0s Conselhos
de Politica Social”, realizado pela Diretoria de Estudos Sociais do Ipea. Trata do Con-
selho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) como componente da democratizacdo
e consolidagdo das politicas na area de assisténcia. O objetivo deste estudo é avaliar e
contextualizar a experiéncia da participacéo social realizada por meio desse Conselho na
década de 1990 até 0 ano 2001. O CNAS participa da gestdo e da formulacéo das poli-
ticas assistenciais, sendo 6rgédo de deliberacdo que introduz no processo decisério uma
I6gica baseada no compartilhamento e na negociacdo. Pretende-se verificar ainda quais
s80 os limites e alcances dessa experiéncia.

O trabalho divide-se em quatro se¢des. Na primeira, apresenta-se rapidamente a
area da assisténcia social na qual o CNAS esta inserido e desenvolvem-se consideracfes
gerais sobre algumas das opc¢des e limites metodoldgicos da pesquisa, enfocando as ra-
z0es da utilizagdo intensiva das entrevistas no transcorrer do texto. Na segunda, descre-
ve-se 0 CNAS do ponto de vista formal, bem como alguns dos seus processos internos
relacionados a sua composi¢ao, estrutura e atividades. Na terceira se¢do, descrevem-se as
competéncias formais, seus usos e reinterpretacdes, segundo limites e potenciais politi-
cos. Chamaremos essa abordagem de microssocioldgica. Finalmente, na quarta secéo,
tecem-se alguns comentarios sobre a consolidacdo do CNAS e possiveis perspectivas na
consolidacéo efetiva do seu papel de co-gestor do orgamento e da politica assistencial.

1.1 A ASSISTENCIA SOCIAL

E dificil delimitar o campo da assisténcia no Brasil, pois todas as areas de politica social
tém uma dimensdo assistencial, desenvolvem programas ou dirigem acdes as popula-
¢Oes que seriam destinatérias das politicas assistenciais. Nas areas de salde, previdéncia,
educacdo, habitacdo etc., encontramos a¢des que se caracterizam como mecanismos
assistenciais. Além disso, a assisténcia social desenvolve programas dirigidos a crian-
cas, adolescentes, e idosos — programas emergenciais que exigem organizagao institu-
cional especifica. E, finalmente, a prdpria area assistencial pode ser caracterizada
historicamente como um conjunto de acfes desarticuladas, descontinuas e irregulares.

A preocupac¢do com a instituicdo de uma politica nacional para a assisténcia €
relativamente recente. Na década de 1970, o regime militar criou ou reorganizou
um conjunto de agéncias, entre elas a Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor
(Funabem) e o Instituto Nacional de Alimentagdo e Nutri¢do (Inan), que, por sua
vez, se associaram a Legido Brasileira de Assisténcia — LBA (Arretche, 2000).

A LBA foi criada em 1942 e operava como agéncia assistencial em defesa da in-
fancia e da maternidade. Era financiada com recursos dos Institutos de Assisténcia
Previdenciaria (I1APs), além de donativos, sendo e dirigida pelas primeiras-damas do
Brasil. Em 1966, foi transformada em fundagéo, sendo integrada a area previdenciaria
em 1974, atuando por meio de parcerias e convénios com organizagdes assistenciais.
Também desenvolvia programas proprios, tendo atuacdo centralizada tanto na formu-
lacdo quanto no financiamento e na execucéo. Suas agdes ndo tinham nenhuma coor-
denacdo com os demais niveis de governo.
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O Inan atuava também de forma caracteristicamente centralizada ao comprar
alimentos diretamente e distribui-los pelo territério com apoio da Companhia Bra-
sileira de Alimentos (Cobal).

A Funabem foi instituida em 1964, apos a extingdo do Servigo de Assisténcia ao
Menor (SAM), criado em 1941, e atuava por meio das Fundacdes Estaduais de Bem-
Estar do Menor (Febems), ligadas aos estados.

A caracteristica desse conjunto é que, embora centralizadas, as agéncias ndo tinham
comando Unico, ndo se integravam e tampouco coordenavam agBes entre Si e entre
niveis de governo. Por outro lado, as agéncias privadas e organizacfes governamentais
desempenhavam papel importante na provisdo de servicos e tinham liberdade no exerci-
cio das atividades, pois ndo sofriam mecanismos de controle e avaliagéo.

Na década de 1980, surgem criticas a forma e a organizagdo da area assistencial,
além de propostas de descentralizagdo e criticas as concepcdes assistencialistas, ao uso
clientelista das acGes, a auséncia de uma politica setorial e também a excessiva centra-
lizagdo politico-administrativa e financeira. Porém, tais criticas ndo se materializaram
em politicas.

A instabilidade dos governos Sarney, Collor e Itamar atrapalhou a implementa-
¢éo de reformas. LBA e Funabem, até 1988 ligadas ao Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS), passam ao ambito do Ministério da Habitagdo e do Bem-
Estar Social, e em 1989 para o Ministério do Interior. Em 1990, a Funabem foi ex-
tinta e substituida pela Fundacdo Centro Brasileiro para a Infancia e a Adolescéncia
(FCBIA) e, juntamente com a LBA, passou para 0 Ministério da A¢do Social e depois
para o Ministério do Bem-Estar Social (MBES).

Além dessa instabilidade institucional, a assisténcia social sempre foi utilizada
como instrumento de negociacdo e troca politica entre a Presidéncia da Republica, o
Congresso Nacional e as bases estaduais e municipais, e nenhum desses entes queria
abrir méo dessa moeda politica.

A Constituicdo de 1988 mudou duas regras de prestacéo de servigos assistenciais:
incorporou a assisténcia & seguridade social e criou o Beneficio de Prestacdo Continua-
da (BPC), que substituiu, em 1995, a renda vitalicia (criada em 1974), ambos sem
necessidade de vinculos contributivos, e também sinalizou em dire¢do a descentraliza-
¢do e a participacdo social.

A aprovacao da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) s6 aconteceu em 1993,
depois de ter sido vetada integralmente pelo presidente Fernando Collor. Entretanto,
apenas apos 1995 medidas efetivas foram tomadas no sentido da descentralizacéo e da
consolidagdo da érea.

A Medida Provisoria (MP) rf 813, de 1/1/1995, extinguiu o Ministério do
Bem-Estar Social, bem como a LBA e a FCBIA, e criou a Secretaria de Assisténcia
Social (SAS), vinculada ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social." A preocu-
pacdo central era estabelecer um "modelo ndo-assistencialista de assisténcia social”,
assegurado por mecanismos de participacgéo social, mas a Loas estabeleceu uma reor-
ganizacdo de competéncias entre as esferas de governo.

1. A SAS ficou encarregada da transferéncia dos quadros de pessoal, convénios e patrimdnio para os estados, municipios e outros
6rgdos da esfera federal.
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O nivel federal passou a ter fungdo mais normatizadora e reguladora do que exe-
cutiva, mas manteve o poder significativo de celebrar convénios com entidades assisten-
ciais; os estados tém atribuicdes supletivas e de coordenagdo de agBes; e 0S municipios
organizam a prestacdo de servi¢os. Ndo foram definidos claramente as modalidades e 0s
critérios de transferéncia. Em conclusdo, apesar da concepcdo inscrita na Constituicao e
na Loas, a area de assisténcia social ndo logrou, nos primeiros anos da década de 1990,
a formacdo de uma coalizéo reformista capaz de operar mudancas no modo tradicional
de se executar a politica assistencial.

O processo foi lento e apenas em 1997 instituiram-se a sistematica de repasse
de recursos e a Norma Operacional Basica (NOB), o que criou condicdes politicas e
institucionais para o inicio efetivo dos processos de descentralizacdo. Essa coalizdo
reformista foi possivel nos governos pos-Real e esta associada aos mecanismos de
participacdo social na gestdo do sistema assistencial. Foram processos que alcanca-
ram uma série de resultados importantes, os quais podem ser percebidos nas acoes
sob incumbéncia da area de assisténcia social.

Os servicos assistenciais séo considerados pela Loas (art. 23 e Decreto n® 3.409,
de 10 de abril de 2000) como atividades continuadas devidas a diversos tipos de
beneficiarios. Destinaram-se em 2000 ao atendimento de 1.434.700 criangas em
creche, a servigos de habilitacdo e reabilitacdo de 141.645 pessoas portadoras de de-
ficiéncia e ao atendimento de 266.432 idosos em asilos ou atividades diarias em
meio aberto. Os programas definidos pelo art. 24 da Loas devem ser estabelecidos
pelos Conselhos de Assisténcia Social e compreendem "acles integradas e comple-
mentares com objetivos, tempo e area definidos para qualificar, incentivar e melhorar
0s beneficios e 0s servigos assistenciais".

Diversas a¢des vém sendo financiadas com recursos do Fundo Nacional de Assis-
téncia Social (FNAS), como, por exemplo, o Programa de Erradicacdo do Trabalho
Infantil (Peti), que, segundo dados da Secretaria de Estado da Assisténcia Social
(Seas) atingiu 394.969 criancas e adolescentes no ano 2000. Esse programa consiste
na concessédo de uma bolsa mensal a criancas e adolescentes em situagdo de exploragdo
no trabalho (R$ 25,00 por crianca na area rural e R$ 40,00 na area urbana) e na sua
manutencdo em uma jornada ampliada com atividades de reforco escolar, lazer e cul-
tura. Outra acdo financiada pelo FNAS é o Agente Jovem, criado em 1999 com a fi-
nalidade de capacitacdo de jovens para o trabalho e de concessdo de bolsa mensal de
R$ 65,00 para que estes desenvolvam atividades em suas comunidades. O artigo 25
da Loas preveé projetos de enfrentamento da pobreza, cujas principais acoes efetivadas
sd0 aquelas vinculdas a geragdo de renda.

Os BPCs para idosos e pessoas portadoras de deficiéncia estdo sendo imple-
mentados e sua expansdo ao longo da década foi significativa. Embora a lei tenha
sido aprovada em dezembro de 1993, estes s6 entraram em vigor em 1995. Segun-
do a Loas (art. 38), o beneficio seria destinado para os idosos com mais de 70 anos
na data de sua publicagdo, idade que deveria ser reduzida para 65 anos em 48 meses.
A Lei n? 9.720, de 30 de novembro de 1998, ampliou o limite de idade para 67
anos (e ndo 65), 0 que, na pratica, limitou o acesso ao beneficio. Foram contem-
plados, &sim, 403.207 idosos e 815.523 pessoas portadoras de deficiéncia em
2000, totalizando 1.218.720 beneficios concedidos. Com a implementacdo desse
direito assistencial (o Unico assegurado constitucionalmente) e dos beneficios even-
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tuais, extinguiram-se a Renda Mensal Vitalicia (RMV), o auxilio-natalidade e o
auxilio-funeral existentes no &mbito da previdéncia social (art. 40 da Loas).? Os re-
cursos do FNAS alcancaram R$ 4 bilhdes e 104 mil em 2000, quase quatro vezes
mais do que em 1996.

A concessdo do Certificado de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social
(Cebas), que dispensa o recolhimento da cota patronal ao Instituto Nacional do Se-
guro Social (INSS), atingiu, em 2001, algo proximo a R$ 1,8 bilhio.?

O CNAS e 0s demais Conselhos de Assisténcia Social materializam os principios de
participacdo social e de descentralizacdo expressos na Constituicdo Federal. O processo
de descentralizacdo determinou a cria¢do de 4.105 Conselhos Municipais de Assisténcia
Social em oito anos de existéncia da Loas (até 2001); esses, a exemplo do CNAS, séo
paritarios e deliberativos, incumbem-se do controle social e participam das discussdes
das politicas, tendo inclusive representacdo nesse Conselho.

O sistema de assisténcia exibe uma complexidade que justifica a existéncia de
mecanismos institucionais de intercdambio com a sociedade para controle e ajustes
constantes dos objetivos e estratégias das acOes da area. O CNAS tenta fazer a passagem
do principio constitucional a pratica social. Entretanto, os problemas enfrentados pela
assisténcia sdo maiores do que 0s recursos materiais ou politicos disponiveis para a
area. Outras instancias sociais, governamentais ou ndo (os exemplos do Comunidade
Solidaria e do Consea vém logo a lembranca), desesmpenharam papéis relevantes, e
0 CNAS procura ser um espaco central de discussao, buscando consolidar espagos poli-
ticos e institucionais. Para tal, multiplica suas articulag@es politicas e interdependéncias
com outras instituicdes e atores, sem a competéncia de execucdo ou de coordenagao de
todas as acoes.

Sendo assim, cabe esclarecer que o estudo que se segue € exploratério. Em s-
guida, sdo apontados suas questdes centrais e métodos de analise.

1.2 QUESTOES DA PESQUISA

O problema central da pesquisa € a analise da participacdo social e de seu papel na
gestdo da politica de assisténcia social. A unidade de anélise € 0 CNAS. No primeiro
momento, procura-se descrever a natureza da participacdo e as funcdes do Conselho:
Quem participa? Quais as suas atribuicdes e fungdes? Qual a sua organizacdo formal?

Entretanto, a questdo da participacdo e da co-gestdo pode ser vista em termos de
processos internos em uma abordagem denominada de microssocioldgica; aqui des-
crevem-se alguns dos embates, conflitos e consensos sobre valores, concepgdes, posi¢oes
e mesmo interesses que configuram o Conselho como um espago com regras proprias e
especificas de troca social, compartilhamento e reconhecimento dos atores envolvidos.
As estratégias de participacdo nédo se limitam ao plenario ou as comissdes, mas promo-
vem a articulagdo e a interdependéncia entre numerosos atores.

2. Segundo o Anuario Estatistico da Previdéncia Social de 2000, o nimero de pessoas beneficiadas com a RMV foi redu-
zido de 1.126.727 (667.281 pessoas portadoras de deficiéncia e 459.446 idosos) em 1996 para 812.781 (509.643 pessoas
portadoras de deficiéncia e 303.138 idosos) em 2000.

3. Conforme Fervidness (2002).
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O CNAS move-se em um contexto no qual enfrenta inumeraveis obstaculos mate-
riais, ideoldgicos e politicos. Até mesmo questdes como periodicidade das reunides, pro-
blemas de disponibilidade de horario para reunides, critérios de distribuicdo de
supléncias e conselheiros nas comissdes, limites de recursos materiais e financeiros para
pagamento de passagens e diérias, dias reduzidos de reunides plendrias (0 que, segundo
os conselheiros, inviabiliza articulagdes etc.) fazem-se constantemente presentes. Aparen-
temente triviais, esses sdo aspectos fundamentais no cotidiano dos conflitos ali presentes
e tém conseqliéncias nas potencialidades e nos arranjos institucionais construidos.

Observe-se ainda que 0 CNAS néo € a Unica instancia de participacdo nas politicas
assistenciais, mas organiza potencial e empiricamente um conjunto de relacdes estraté-
gicas e taticas que funcionam-se bem conduzidas, como em diversos momentos — para
potencializar recursos de poder, associando estrutura formal e relagBes politico-sociais.
Esse Conselho opera perante variados centros de poder no Estado e é por meio de nu-
merosas relacdes que ele se ramifica e difunde sua legitimidade.

1.3 ASPECTOS METODOLOGICOS

Dado o problema da pesquisa — a participacdo social e o seu papel na co-gestdo da
assisténcia social em suas varias dimensdes —, enfrentou-se essa questdo identificando
conflitos e aliangas e circunscrevendo processos e fatos; também procurou-se descre-
ver atribuicdes e fungdes formais. Assim, optou-se aqui por varias técnicas de levan-
tamentos de dados, expostas a seguir.

Entrevistas com conselheiros governamentais e ndo-governamentais por meio da
técnica de entrevista ndo-diretiva. Foram apresentadas questdes gerais concernentes ao
Conselho e deixou-se tempo aos entrevistados para livre desenvolvimento do tema; esgo-
tadas as questdes, passava-se a outro conselheiro, e assim sucessivamente.’

- Levantamento documental e historico, ocasido em que foram analisadas as atas
das reunides ordinarias e extraordinarias do Conselho. Foram pesquisadas mais de 30
atas de reunides ordinarias do CNAS; uma ata de Reunido Extraordinaria; e foi feita a
transcricdo da Reunido Ampliada realizada em Belém, capital do Para, nos dias 29 e 30
de outubro de 1998 (Resolucdo n° 162, de 4 de novembro de 1998).

- Levantamento dos marcos juridico-institucionais, ou seja, as legislacdes co n-
cernentes ao atual CNAS e ao antigo Conselno Nacional do Servigo Social
(CNSS) foram objeto de estudo.

- Levantamento e classificacdo do processo decisdrio expresso em forma de re-
solucdes.

As duas primeiras técnicas de levantamento de informagdes permitiram a analise
de processos e de algumas relagOes internas ao Conselho. Questdes que os conselhei-
ros reputam de importancia; como aborda-las; quais as concepcdes e valores que as
circulam; que fatos foram importantes e que demarcam a relevancia do Conselho nos
processos decisorios da assisténcia foram temas dessa fase de investigacao.

As outras técnicas permitiram aferir a construcio do Conselho como espaco
formal, suas atribuicOes e competéncias legais, sua organizacdo e estrutura. As infor-

4. As entrevistas foram realizadas entre maio e setembro de 2001 e trechos delas sdo aqui transcritos literalmente.
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magcdes levantadas em cada uma das técnicas sdo complementares, tendo cada uma
delas apoiado a interpretacéo e as conclusdes gerais sobre a participacdo e suas conse-
quéncias na gestdo da politica.

Como sera visto, a simples construcdo formal deixa aspectos néo explicaveis do
funcionamento real do Conselho, e apenas as opinides dos conselheiros ficam descon-
textualizadas se ndo forem contrastadas com o quadro geral.

Entdo, apesar de a énfase metodoldgica recair nos conflitos e consensos, em es-
pecial naqueles expressos nas atas e entrevistas, esta se encontra sempre referida as
normas. Outra maneira de se falar a respeito da técnica de interpretacéo é dizer que
as normas prestam-se a diferentes usos conforme 0s contextos e, assim, elas ndo séo
estritamente formais. Conhecer o funcionamento pressup8e conhecer 0s usos, inclusive
as opinides sobre a norma.

As questdes interpretativas relacionadas as entrevistas sdo gerais e atingem as demais
técnicas. Entretanto, sdo mais sensiveis pelo simples fato de envolverem as interpreta-
¢Oes pessoais dos entrevistados a respeito de processos que sdo, em geral, comparti-
Ihados. Vale a pena deter-se em alguns dos seus aspectos mais problematicos.

1.4 QUESTOES TEORICAS E INTERPRETATIVAS DAS ENTREVISTAS

As entrevistas permitiram a verificacdo de fatos atinentes ao CNAS e a sua atuacdo; a
verificagdo de crencas sobre certos fatos e das razes conscientes sobre elas e sobre o
comportamento do Conselho e dos conselheiros; as técnicas de levantamento apoia-
ram-se mutuamente. As informacdes obtidas nos levantamentos documentais foram
comparadas aquelas obtidas nas entrevistas ou nos levantamentos bibliograficos e es-
tatisticos. Em cada uma, procurava-se dar sentido ao feixe de informacgdes provenien-
tes das outras.

As respostas obtidas em entrevistas sdo discursos que se referem a propria atua-
¢do dos entrevistados e a sua experiéncia no Conselho. Cuidados sdo necessarios na
interpretagdo. Em muitos casos e a respeito de certos assuntos, os entrevistados podem
inclusive exigir o desligamento do gravador, como aconteceu, pois as informagdes
daquele momento eram consideradas politicamente importantes, mas ndo eram pu-
blicaveis. Em outros momentos, discursos com conteddos semelhantes, apresentados
de maneiras diferentes, foram expressos com tranquilidade e até descuido. Portanto,
os discursos das entrevistas ndo sdo 0s mesmos feitos em situagdes formais; mesmo
sendo discursos feitos para pesquisadores, seus tons e contratons variam.

Para quem entrevista, é claro que os discursos tém relaces imediatas com a posi-
¢do social dos individuos, mesmo quando desconhecidas. Posi¢des institucionais seme-
Ihantes podem gerar argumentos diferentes ou mesmo antag6nicos em face de assuntos
analogos. Por exemplo, os conselheiros entrevistados confiam na idéia de que o atual
CNAS é melhor que o antigo CNSS, mas divergem quanto a atribuicdo de maior
democracia ao governo Fernando Henrique Cardoso em relagdo ao governo Itamar
Franco. Para eles, este Gltimo governo era mais democratico e o Conselho também.
N&o é possivel saber se se trata de uma argumentacéo que visa a um efeito de critica
aos processos politicos do periodo dos governos FHC ou se € possivel atribuir ao dis-
curso o status de argumentacao sobre fatos. De qualquer maneira, o interesse deste es-
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tudo ndo foi avaliar essa questdo, mas descrever 0s processos internos a0 CNAS e, ai
sim, 0 argumento e a crenca podem ter importancia, sobretudo nos comportamentos
e nas estratégias dos conselheiros. Afinal, afirmar quem e quais sdo os opositores deve
ter consequiéncias politicas.

Pode-se dizer que as relagdes dos conselheiros séo permeadas por constrangimento,
isto €, um individuo incorpora as representacdes publicas mais adequadas e consistentes
com a posicéo social e institucional que ocupa. Mesmo que as crencas privadas sejam
opostas, elas devem fazer referéncia aos sentimentos e as idéias dominantes. Ajustes devem
ser feitos para que a ameaca e as acusa¢des ndo sirvam de constrangimento, pois ndo é
incomum ouvir coisas do tipo "se vocés disserem isso em publico, eu nego".

Os entrevistados evitam declaracGes que possam causar conflitos indesejados,
principalmente com outros conselheiros. As declaragdes mais contundentes foram
justamente aquelas feitas com o gravador desligado. Evidentemente, razdes éticas
obrigam-nos a ndo citalas. No entanto, elas sdo indicios de interesses divergentes e
conflitos, importantes para aqueles que estdo no jogo e inteligiveis a eles muito mais
do que aos pesquisadores. Como também foi observado no Conselho Nacional de
Saude (CNS), “os entrevistados, por vezes, contam pequenas vitdrias de que foram
protagonistas ou derrotas alheias. Sdo frases, retrucos, atitudes, manipulacfes que néo
parecem conter grandes implicages para os destinos do mundo, porém carregam gran-
de prazer”. Qual a importancia desses pequenos e as vezes invisiveis embates? Eles sdo
reveladores, pois indicam conhecimento e autoridade na lida cotidiana do poder do
Conselho. Alguns afirmam: “eu estava 14, vi e lutei”, fazendo referéncia a experiéncias
intransferiveis, inacessiveis aos pesquisadores e que dao sentido e autoridade para quem
as profere. Em razdo da duvida sobre os significados do que acontece no CNAS, ndo
parece ser possivel separar facilmente a atuacéo do conselheiro em grandes ou pequenos
embates. Tudo ali faz sentido, tudo comp&e 0 mosaico de atitudes e atos.

Quando um conselheiro diz, por exemplo, “nos conselhos ndo existe democracia”,
ele ndo estd apenas diagnosticando, ele esta se posicionando, dizendo que o Conselho
deveria se transformar, se aproximar de um ideal que ali n&o se realiza.

Portanto, fez-se uso constante das entrevistas por uma razdo muito simples e di-
reta: para uma andlise microssocioldgica, as explicagdes conscientes fazem parte da
acdo e das relacdes institucionais. Certas palavras sdo utilizadas em contextos diferentes
e em sentidos diferentes. No caso do CNAS, as atribuicdes formais expressam alguns
desses sentidos: atribuir a ele autonomia para estabelecer diretrizes, definir orcamento,
normatizar etc. faz parte da linguagem e da norma.

O funcionamento efetivo do CNAS demonstra que as normas séo reinterpreta-
das, submetidas a diferentes usos e servem para influenciar, impor comportamentos,
articular, formar aliancas e coordenar acGes entre outros fins, e referem-se a um espago
agonistico, em que perder e ganhar faz parte das regras e, mesmo, pode-se dizer, cons-
titui a possibilidade da continuidade do jogo.

i pea texto para discusséo | 1005 | dez. 2003 13



2 CONSTITUICAO DO CONSELHO

A andlise da legislacdo, feita por meio da Constituicdo Federal de 1988 (artigos 203 e
204), da Loas (Lei n* 8.742, de 7 de dezembro de 1993) e do Regimento Interno, da
conta da criacdo e da construcéo do projeto participativo e da implementagdo da des-
centralizacdo na area da assisténcia social. O projeto se reproduz nos demais niveis
de governo, os quais desenvolvem o modelo por meio dos conselhos estaduais e
municipais. A participagdo é precedida de forte movimento social, com destaque para
a presenca dos profissionais da area do servico social, que vitalizam e conformam a
agenda da politica assistencial. Esses movimentos sdo seguidos por conferéncias na-
cionais e foruns organizados por diversos atores.

Segundo a afirmagdo de um conselheiro entrevistado, o Conselho € parte da cria-
¢do "de um espaco publico e de uma politica de perfil distributivo”. O ato de consti-
tuicdo do CNAS reinventou inteiramente o antigo CNSS. Redefiniu competéncias,
processos decisérios, composicdo e funcionamento. A diferenca fundamental é que
agora 0 CNAS é parte da implementacdo de uma politica publica nacional e permite
a realizacdo de direitos sociais.

O CNSS data de 1938 e anteriormente estava vinculado ao Ministério da Edu-
cacdo e Cultura. A representacdo era pessoal e ndo institucional. Os conselheiros eram
escolhidos politicamente pelo Poder Executivo e ocupavam-se basicamente da fun-
¢do cartorial e da concessdo de certificados de filantropia. Esse Conselho também
teve fungbes consultivas, cabendo a ele pesquisas, estudos, delineamento e sugestdes
a respeito do contetdo de agdes de melhoria ou obras em qualquer modalidade de
servico social. O Decreto-Lei n®525, de 1° de julho de 1938, definia as suas compe-
téncias da seguinte maneira:

Art. 12 O servico social tem por objetivo a utilizagdo das obras mantidas quer pelos poderes
publicos quer pelas entidades privadas para o fim de diminuir ou suprimir as deficiéncias
ou sofrimentos causados pela pobreza ou pela miséria ou oriundas de qudquer outra
forma do desajustamento social e de reconduzir tanto o individuo como a familia, na
medida do possivel, a um nivel satisfatorio de existéncia no meio em que habitam. (...)

Art. 32 Fica criado, no Ministério da Educagdo e Salide, como um de seus drgdos de coo-
peracdo, o Conselho Nacional de Servico Social, com a fun¢do de estudar, em todos os
seus aspectos, o problema do servigo social, e para funcionar como 6érgéo consultivo dos
poderes publicos e das entidades privadas, em tudo quanto se relacione com a adminis-
tragdo do servico social.

Art. 42 Compete ao Conselho Nacional de Servigo Social:

a) promover inquéritos e pesquisas relativamente ao género de vida de todas as categorias
de pessoas e familias em situacdo de pobreza ou miséria, ou, por outra qualquer forma,
socialmente desajustadas;

b) elaborar o plano de organizagéo do servico social, para ser executado em todo o pais,
e compreensivo dos 6rgdos administrativos e das obras assistenciais destinadas a ampa-
rar a pessoa e a familia, uma vez que se encontrem em qualquer situacdo de deficiéncia
ou sofrimento causado pela pobreza ou pela miséria ou decorrente de qualquer outra
forma de desajustamento social;
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c) sugerir aos poderes publicos as medidas tendentes a ampliar e melhorar as obras por
eles mantidas e destinadas a realizacdo de qualquer modalidade de servico social;

d) delinear o tipo das instituicGes de carater privado destinadas a realizacdo de qualquer
espécie de servico social e estudar a situacdo das instituicdes existentes para o fim de op -
nar quanto as subvencdes que lhes devam ser concedidas pelo Governo Federal.

Art. 52, O Conselho Nacional de Servico Social se compora de sete membros, que exercerao
a funcéo por designagéo do Presidente da Republica, e serdo escolhidos dentre pessoas noto-
riamente dedicadas ao servico social, em qualquer de suas modalidades. (...)

A area tinha carater assistencialista e caritativo, em contraste com as preocupacoes
distributivas e sistémicas atuais. As caracteristicas da composi¢éo social tornavam o
CNSS um Conselho consultivo de notaveis ligados ao servi¢o social, ao contrario do
carater paritario, participativo e deliberativo do CNAS.

O CNAS é singular e a experiéncia é inteiramente diferente daquela do CNSS.
No inicio da década de 1990, o CNAS foi vinculado ao Ministério do Bem -Estar Social
e, em 1995, com a exting¢do desse Ministério, foi recriado no Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, junto com a Secretaria de Assisténcia Social (SAS). Em 1998, a SAS
elevou-se a condicdo de Secretaria de Estado da Assisténcia Social (Seas). Um conselhei-
ro contou essa historia conforme o relato a seguir.

O CNSS pertencia ao MEC desde os idos de 1900 e nada, que foi quando o Conselho
comegou a existir (...). A parte da assisténcia social foi realmente comecar a existir re-
centemente. Este trabalho era feito pelas entidades religiosas — sobretudo as catdlicas.
Antes apenas fazia-se a parte cartorial, nada mais do que isso. Saimos do MEC e fomos
para 0 Ministério do Bem-Estar Social e também ninguém quis saber da gente.
Acho que o Conselho nunca foi levado muito a sério, nunca ninguém parou e pensou que 0
Conselho tinha o problema do cadastro para resolver. O Conselho ndo tinha estrutura, ndo
tinha absolutamente nada, os processos ficavam dentro de uma caixa de papeldo, e davamos
um jeito de analisar os processos como podiamos. Nenhum ministro, ninguém quis saber
do Conselho, o que fazia, 0 que deixava de fazer. O Conselho s dava trabalho, porque tinha
essa parte cartorial que tinha de andar, as coisas ndo andavam porque ndo tinha gente, ndo
tinha gente capacitada e nés sempre fomos relegados.

E realmente isto que eu sinto, até 0 momento em que se resolveu extinguir o Conse-
Iho e criar o Conselho Nacional de Assisténcia Social, que foi a época da implantagéo
da Loas. Os conselheiros antigos, inclusive, nés ndo éramos muito bem vistos, porque
éramos do tempo antigo, que tinha um rango. Entéo se instalou 0 CNAS. Nessa fase
de transicdo, houve alguns problemas cartoriais, processos pendentes, essa histéria da
prestacdo de contas etc.

Essa narrativa € interessante e tem desdobramentos que mereceriam uma analise
mais detida, mas nos limitaremos a comentar alguns dos seus pontos. O depoimento
refere-se ao carater privado da agdo assistencial e 8 mudanca dos padrdes de organiza-
¢do. Aponta a falta de estrutura e a precariedade dos recursos materiais e organizacio-
nais para o funcionamento do Conselho no seu inicio. Também indica que era um
orgdo sem visibilidade ou prioridade como espago de articulagdo politica: “ninguém
quis saber do Conselho” e “os conselheiros antigos ndo eram bem vistos”.
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De fato, a imagem da area, até recentemente, era associada ao clientelismo, a
“cartorialidade” e a corrupcao. Assim, a reestruturacdo da area assistencial e do Con-
selho é assumida em parte como uma condenacdo moral do passado e estd associada a
idéia de que, com sua evolucdo, aquelas caracteristicas estariam condenadas ao desa-
parecimento. Essa idéia tem uma dose de esperanca e de valor, bem como um fundo
analitico. Em resumo, possui um uso politico.

A percepcdo do conselheiro entrevistado destaca a importancia da concessdo de
Certificados de Entidades Beneficentes da Assisténcia Social (Cebas) e, em uma analise,
das atribuicGes legais do CNAS; essa competéncia revela-se importante ao lado da
co-gestdo da politica assistencial, importancia confirmada pela analise dos atos
normativos e das resolugdes.

Tal modelo de atribuicdes é uma singularidade do CNAS, que distribui sua
atuacdo em uma escala de carater normativo-burocratico e em outra escala de natu-
reza politica.

2.1 O CONSELHO: COMPOSICAO E LEGITIMIDADE

O processo de representacao justifica a idéia das instituicGes democraticas. Formalmen-
te, a composicdo do CNAS foi definida pela Loas e pelo seu Regimento Interno. Entre-
tanto, a discussdo politica a respeito dos diversos critérios que facultam as entidades a
possibilidade de eleger representantes colocou alguns condicionantes quanto a inde-
pendéncia da sociedade civil sobre tal escolha. Apesar do carater paritario e democratico
da representacdo formal, observa-se que o processo de legitimagdo tem outras dimen-
s0es: o reconhecimento gradual e a confianca matua entre os participantes da area.

O CNAS é composto atualmente por dezoito membros e seus suplentes. Eles sdo
nomeados pelo presidente da Republica, ttm mandato de dois anos, podem ser re-
conduzidos uma unica vez por igual periodo e ndo recebem remuneracgdo pela parti-
cipacdo no colegiado. O Conselho é presidido por um de seus integrantes, eleito
entre seus membros para mandato de 1 (um) ano, permitida uma Unica recondugdo
por igual periodo. Presidente e vice sdo eleitos por voto de, pelo menos, dois tercos
dos membros titulares. O conselho é formado por 9 (nove) representantes gover-
namentais indicados pelos ministérios, 1 (um) representante dos estados e 1 (um)
dos municipios; e por 9 (nove) representantes da sociedade civil, entre representantes
dos usuarios ou de organizacOes de usuarios, das entidades e organizagdes de assis-
téncia social e dos trabalhadores do setor, escolhidos em foro préprio sob fiscalizacdo
do Ministério Publico Federal.

A composicdo do CNAS conforme a Resolucédo r# 80, de 28 de abril 1998
DOU de 2/6/1998, é a seguinte.

Os representantes do governo séo escolhidos por estados e municipios, bem como
pelos respectivos ministérios:

MPAS/Seas — Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social/Secretaria de As-
sisténcia Social;

MTE - Ministério do Trabalho e Emprego;

MPAS — Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social;
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MS — Ministério da Saude;

MEC — Ministério da Educagao;

MF — Ministério da Fazenda; e

MPOG - Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Foram eleitas para ter acento no CNAS as seguintes entidades da sociedade civil,
por meio de suas respectivas votagoes:

| - Representantes das entidades e organizagdes de assisténcia social:

1° Titular: Confederacdo das Santas Casas de Misericordia, Hospitais e
Entidades Filantropicas — CMB;

2° Titular: Associacdo de Apoio a Crianca e ao Adolescente (Amencar);
3° Titular: Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB);

12 Suplente: Federacdo Nacional das Sociedades Pestalozzi (Fenasp);
2° Suplente: Igreja Presbiteriana do Brasil; e

3% Suplente: Organizagdo Mundial para Educacdo Pré-Escolar.

Il - Representantes dos usuarios ou de organizagdes de USUArios:

1° Titular: Federacéo Brasileira das Associagdes Cristds de Mogos (ACM);
2° Titular: Federacéo Brasileira de Entidades de Cegos (Febec);

3 Titular: Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua;

1° Suplente: Missdo Salesiana de Mato Grosso;

2° Suplente: Pastoral da Crianca; e

3% Suplente: Federacdo Brasileira de Instituicdes de Excepcionais de Integragdo e
de Defesa da Cidadania (Febiex).

Il - Representantes dos trabalhadores da area de assisténcia social:

1° Titular: Forca Sindical;

2° Titular: Conselho Federal de Servigo Social (CFESS);

32 Titular: Central Unica dos Trabalhadores (CUT);

1° Suplente: Associacdo Nacional de Sindicatos Social Democratas (SDS);
2° Suplente: vago; e

3% Suplente: vago;

O Conselho conta com o apoio de uma burocracia centralizada na secretaria-
executiva, com servidores distribuidos em setores cuja fungdo € apoiar as reunides
plenérias, organizar conferéncias, reunides ampliadas e reunifes das comissdes inter-
gestoras tripartites, além de ajudar na atualizacdo do cadastro de entidades registradas
no CNAS e daquelas detentoras do Cebas.®

5. O MPAS providencia a alocacdo de recursos humanos, materiais e financeiros necessarios ao pleno funcionamento do CNAS.
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Na verdade, o projeto de gestdo compartilhada, expresso nos diplomas legais, so-
fre limitacBGes no desenho e na expressao politica da participacdo social. Constituido,
0 processo de funcionamento ocorre de forma gradual, aperfeicoando instrumentos
de negociacgdo e decisdo, descobrindo os potenciais dos recursos politicos disponiveis,
as estratégias possiveis e, até mesmo, explorando as possibilidades de reconhecimento
mutuo entre conselheiros e demais atores.

A discussdo dos limites e alcances da participacdo desdobra-se ndo apenas na
questdo da composicdo, mas também na autonomia permitida a sociedade civil na es-
colha dos seus representantes. Esse ponto pode ser ilustrado pelas tentativas de regular
tal escolha, que foi percebida como uma agéo indevida do Executivo sobre o Conse-
Iho, ocorrida por meio de decreto.

O Decreto n* 1.817 disp0s sobre a elei¢do dos representantes da sociedade civil
no CNAS® e definiu as entidades de &mbito nacional — aquelas cuja atuagéo, direta
ou indireta, ocorresse em duas ou mais regiées do pais e, no minimo, em cincos es-
tados. Em janeiro de 1998, discutia-se esse decreto, que também dava ao Poder
Executivo a responsabilidade da elei¢do e da indicacdo do presidente do CNAS, e
debatia-se também a composicdo das Comissdes, nas quais o governo tinha maioria.

Naquele momento, os conselheiros decidiram revisar o decreto e adiaram outras
discussdes importantes. Na revisdo, solicitaram que o voto de qualidade fosse exclui-
do. O ministro ndo fez nenhuma objecéo e encaminhou o decreto a Casa Civil regu-
lando os procedimentos.

O decreto tinha importantes consequéncias, pois delimitava as entidades que
poderiam participar do Conselho. As entidades candidatas ao CNAS deviam apresen-
tar balango orcamentario e Carta Negativa de Débito (CND) para ter lugar no Con-
selho, sendo que a apresentagdo desta ultima era dificil e burocratica, e aquelas que
ndo atendessem a esta exigéncia ficavam impedidas de se candidatar. As criticas den-
tro do Conselho eram duras, pois 0s requisitos e critérios vigentes ndo se referiam a
representatividade, eram politicos e com restri¢des burocraticas. Entretanto, o governo
manteve a cobranca, o que criava dificuldades para a representacdo. Os conselheiros
perceberam que a posi¢do do governo colocava em risco sua autonomia e comprometia
0 processo de descentralizagdo. Entdo passou-se a afirmar que “o decreto que regulou a
eleicdo anterior (no governo Itamar Franco) fora mais democratico” e que “ndo compe-
tia ao governo se intrometer na eleicdo da sociedade civil, uma vez que a lei diz que esta
sera realizada em foro préprio, sob a fiscalizacdo do Ministério Publico”.

O uso da CND pode ser visto a partir do seguinte prisma: no primeiro, 0 go-
verno garante, com tal documento que as entidades que chegam ao Conselho ndo
defendam decisBes em causa propria. Um conselheiro do governo afirmava: "E, tem
de ter a CND em dia, ndo pode deixar entidade sem a CND em dia ganhar a elei-
¢80, como nos anos anteriores".

Para os conselheiros da sociedade civil, a exigéncia da CND das entidades que
teriam assento no Conselho seria uma ingeréncia sobre as atribui¢des do CNAS, pois
afinal o colegiado é soberano para decidir e controlar os certificados concedidos as en-
tidades. Além do mais, a exigéncia de CND ndo era legitima, pelo menos naquele

6. Decreto n? 1.817, de 12 de fevereiro de 1996 (DOU de 13/2/1996), alterado pelo Decreto n? 2.506, de 2 de margo de 1998
(DOU de 3/3/1998).
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momento, na Otica da gestdo da prestacdo de servigos assistenciais. Um conselheiro
apresentou o seguinte argumento:

No periodo de janeiro de 1995 até agora, 0 MPAS estd em crise em relacdo a se ele é pre-
vidéncia ou se ¢ assisténcia. Vou dar um fato importante para vocés: a Sade’ liberou, nas
prefeituras que tém a questdo do SUS, a necessidade da apresentacdo da CND. As prefei-
turas estdo todas arrebentadas, se vocé ndo tem a CND, ainda assim o governo repassa,
porque o dinheiro ndo é da prefeitura, é da populagdo que contribuiu e é das entidades
que estdo conveniadas, pelo menos, das entidades filantropicas conveniadas. Na assistén-
cia social, o deputado Eduardo Barbosa fez um projeto de lei pedindo que o recurso da
acdo continuada tivesse 0 mesmo tratamento. A acdo continuada é o SUS da assisténcia
social, e ndo foi aceito. Na época, 0 ministro Waldeck Ornellas fez um posicionamento
que podia ser duro, mas que deixava um pouco claro o posicionamento do ministério.
Ele disse: Mas como é que eu, ministro da Previd éncia Social, vou aceitar que 0 meu mi-
nistério, que é o responsavel pela emissdo da CND, repasse 0 dinheiro para as entidades,
sem que a prefeitura (...). Entdo isso mostra claramente essa embaralhada entre a prev i-
déncia e a assisténcia. Ndo fica claro quem esta gerindo a politica.

Depois de muita discussdo, decidiu-se por questionar na justica a legitimidade
da regulacéo da eleicdo por decreto presidencial. Seria feita uma representacéo ao Mi-
nistério Publico e, em todos 0s momentos de desobediéncia de decisdes, ele seria
acionado por mandado de seguranca. Lamentou-se o fato de o governo ter encerrado
as negociacdes. Entdo, foi determinado que o CNAS encaminharia oficio ao Ministé-
rio Publico relatando o impasse e oficializaria sua posi¢do por meio de uma resolucéo.

Em marco de 1997, o CNAS comunicou ao ministro que os conselheiros atuais
ndo participariam das eleicBes; pediu a exoneracdo do secretario-executivo e demons-
trou desconfianca ao presidente do CNAS. Também manifestou descontentamento
com a indicacdo de desconhecidos da assisténcia social para participa¢do nas Comis-
sOes e na Junta Eleitoral. Falava-se entdo das novas dificuldades interpostas a socieda-
de civil e das dificuldades de articulacdo entre governo e sociedade civil. Mais uma
vez, aparentemente, a autonomia do Conselho havia sido profundamente arranhada.

Os fatos referentes ao decreto ndo cessaram ai: em junho desse mesmo ano fo-
ram apresentadas portarias, formadas as comissOes eleitorais e marcadas as datas das
eleices. Antes de passarmos aos desdobramentos e ao acirramento dos conflitos
com as eleicOes, vale dizer que decorreram afirmacdes de descaso por parte do governo,
em relacdo ao Conselho: "O governo em geral ndo esta convencido da importancia
do Conselho".

As eleigcBes para a presidéncia do CNAS vieram acirrar 0s &nimos. Surgia a pos-
sibilidade de a sociedade civil vir a exercé-la, ndo sem conflitos, pois 0 embate era
simbdlico e politico. Marcar posicdo e interpretar fazem parte do jogo. Os atores pre-
sentes em certo momento historico acabam por criar um estilo de pensamento e, em
algumas ocasifes, nutrem crencas até mesmo desagradaveis sobre intrigas, manobras,
traicBes e liderangas comprometidas com o “adversario”, mas também sobre aliancas,
possibilidades e saidas inusitadas. Com efeito, como se pdde observar, 0s primeiros
anos de funcionamento do CNAS foram marcados pelas desconfiangas entre os atores.
Ao fim da década 1990, o processo de reconhecimento matuo e o espirito de colegiado

7. Ministério da Satde.
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ja comegavam a ser percebidos. O ambiente de desconfianca era reforcado pela insisten-
te presenca do governo na presidéncia e por certas atitudes da secretaria. Parece que a
negociagdo para uma transicdo no sentido da eleicdo de um presidente da sociedade
civil mudou o contexto.

E natural certa desconfianga nas relages politicas. Os conselheiros tém experién-
cias e posicdes diferentes. Enfim, ndo se conhecem. Conforme disseram em entrevista
"tém interesses comuns, mas nutrem desconfiangas mutuas” que se apresentam nas
mais diversas situacdes. Essa desconfianca ndo ocorre apenas entre conselheiros, mas
também entre eles e representantes de outros 6rgaos.

Os Conselheiros disseram, por exemplo, que, quando requisitada, a Seas apresenta
informagdes que "vém em cima da hora e ndo deixam tempo habil para exame e estu-
do". A atitude recorrente da secretaria levanta a suspeita de que o atraso € uma mano-
bra politica para evitar discussdes aprofundadas sobre certas matérias. Nesse contexto, a
presenca e a credibilidade das pessoas contam muito — confianca em fungdes e cargos
formais passam a adquirir importancia no jogo politico interno.

A capacidade do presidente, por exemplo, depende da confianca dos demais —
conselheiros e plenaria, pois ele tem as seguintes funges: costituir maiorias, encami-
nhar discussdes, negociar para estabelecer consensos e manter espacos de interlocucdo
abertos. Em ultima instancia, o plenario resolve, mas o papel da presidéncia é funda-
mental, podendo condicionar o0s jogos politicos e suas orienta¢des. O jogo entre governo
e sociedade civil para ocupar posicOes importantes conta um pouco dessa historia.

Nos primeiros anos de existéncia do CNAS, a presidéncia foi exercida por repre-
sentante do governo, o que ndo constitui regra universal nos conselhos paritarios
atuais; por exemplo: “o Codefat® tem presidéncia rotativa (governo, empresarios e
trabalhadores), mas o Conanda® e o Conselho Nacional dos Direitos da Mulher tém
a presidéncia indicada pelo governo”.

Experiéncias como a do Codefat insinuam que as alternativas organizacionais sao
factiveis, “por que ndo a sociedade civil na presidéncia?”, perguntavam os conselheiros.

No fim de 1998, segundo as entrevistas, a contraposicdo entre governo e socie-
dade civil ja era percebida como um obstaculo a plena efetivacdo das decisdes do
Conselho, "o executivo é parte fundamental na operacionalizagdo politica”, dizia-se.
Afirmava-se que os conselheiros do governo e o proprio governo também representa-
vam a populacdo. Nessa ocasido, o foco da discussdo sofreu mudancas: sociedade e
governo passaram a se relacionar imaginaria e politicamente em outra perspectiva,
talvez menos maniqueista, ou simplesmente fruto de outra pragmatica.

A presidéncia havia sido exercida pelo governo ao longo da década de 1990 e,
ao seu fim, sinalizava-se a possibilidade de a sociedade civil vir a exercé-la. Os seus
representantes conversavam, discutiam estratégias, pesavam alternativas. A idéia de
reconducdo do atual presidente — ainda do governo — era forte. Historicamente, a
presidéncia e a vice-presidéncia eram da SAS (e depois da Seas), mas as demandas
da sociedade civil eram fortes e articuladas. Entdo, houve uma negociagéo no sentido de
que Marco Aurélio Santullo fosse reconduzido a presidéncia, e o vice seria da sociedade.

8. Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador.
9. Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente.
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Sabe, ndo se pode ter tudo a0 mesmo tempo. Acho que estamos indo num processo de
evolugdo (...), o exemplo € a eleicdo da sociedade civil pela primeira vez para a presidéncia
do Conselho. Se isto acontecer vai ser um marco para o Conselho e é evidente que o pre-
sidente ndo vai poder fazer tudo, ele vai avangando aos poucos.

A proposito desse processo, podemos constatar que as negociacdes e 0s acordos
politicos sdo a norma, mesmo néo sendo formais. Na declaragdo de Antdnio Luiz Brito,
podemos ver que o tema é recorrente. Para ele, os acordos e as articulagdes sdo valoriza-
dos como norma desejavel de comportamento e como elemento tatico e estratégico da
acdo dos conselheiros:

Ontem, a sociedade civil fez uma reuniéo, muito importante porque foram definidos alguns
pontos, como demandas a vice-presidéncia. Além disso, ficou entendido que a vice-
presidéncia é do Conselho, portanto, como tal, devera ter papel importante na articulacéo
das demandas do Conselho Nacional de Assisténcia Social, tendo maior influéncia do pon-
to de vista das decisdes da sociedade civil, sem esquecer, contudo, que faz parte de um todo,
por isso tendo uma insercdo critica com a parte governamental, que indicou como seu can-
didato a presidéncia o conselheiro Marco Aurélio. Dentre as demandas, eu preparei um
material, conforme solicitado pela conselheira Léa, para ser um plano de agdo da vice-
presidéncia. O vice-presidente do CNAS terd como meta no seu mandato a articulagdo
entre os membros do CNAS, com enfoque nas relagbes e demandas da sociedade civil em
apoio as acoes e decisdes do presidente e do colegiado. Com isso, eu quero dizer que darei
enfoque as articulagfes dos membros do CNAS, buscando dar apoio a presidéncia e as
comissdes, mas voltando a atencdo as demandas da sociedade civil, conforme foi discutido
ontem. (...) Como metas discutidas mtem pela sociedade civil, pretendemos: buscar a
avaliagdo do decreto de eleicdo dos membros da sociedade civil no CNAS; estabelecer me-
canismos de comunicacdo mais velozes e eficazes entre as deliberagdes do CNAS e a socie-
dade civil. (...) Também ficou cterminado que deverdo ser estabelecidos canais de
diélogo entre a vice-presidéncia e os foruns de entidades de assisténcia social, satde e
educacdo. Ha diversos féruns, inclusive os compostos pelas nossas entidades, ligados a
CNBB, Santas Casas etc. e vamos estabelecer canais de didlogo para que a vice-presidéncia
possa ouvir o que emana das discussdes realizadas nesses foruns, fora do ambiente do Con-
selho. Vamos estabelecer canais de dialogo, é bom frisar. N&o se pretende trazer decisdes de
foruns para o Conselho porque, na verdade, o Conselho é representativo da sociedade.
Por fim, buscar a criacdo de um Férum Nacional do Idoso, permitindo o dialogo e as
discussfes desse segmento. (...) Precisamos, agora, buscar essa inter-relagdo com outros
segmentos preconizados pela Loas.

O acordo previa que a sociedade civil assumiria a presidéncia nas proximas elei¢des
e este foi cumprido. Para a transicdo, as funcdes da vice-presidéncia foram redefinidas e
este™ comegou a desempenhar papel na formulagdo, no fechamento das pautas das co-
misses e na ligagdo entre elas, passando a vir a Brasilia quinzenalmente para trabalhar
com as coordenacdes e os funcionarios.

Sem duvida, a tensdo entre os Orgdos para a obtencdo de autonomia ndo é
percebida de maneira homogénea e sem conflitos como se vé em diversas declara-
¢Oes, tais como:

10. O entdo vice-presidente escolhido foi Antonio Luiz Paranhos Brito, representante das entidades e organizacdes de assisténcia
social.
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"O Brito s6 conseguiu ser vice-presidente do CNAS porque tem transito dentro
do governo (do ministério) e so sera presidente por isto."

"Acho que temos de nos organizar, porque organizagao € tudo, e esta havendo de-
bilidade, e 0 governo estava muito unificado, agora o governo se dividiu".

Entretanto, em qualquer caso, a confianca é valor regulador:

"O Brito, é transparente, ele nunca negou nada do que ele é. Ele ligou para a
Wanda (secretaria da Seas) para saber se ela aceitava 0 seu nome para a presidéncia”.

"O Brito, quando assumiu a vice-presidéncia, cumpriu, e se fosse outra pessoa
podia ser pior. Se ele se comprometer com o que falamos hoje: democratizar, descen-
tralizar etc.”

Esse candidato foi finalmente eleito presidente no fim de 2001. Na entrevista do
proprio Brito, estd expressa a necessidade de aumentar os espacos de interlocucgéo e
confianga entre os atores presentes:

O Conselho evoluiu em dois... trés anos como Conselho e ndo s6 como sociedade civil, e
isto trouxe um fortalecimento de todos os conselheiros, por ter esta possibilidade de agir
enquanto conselheiro. Nds ndo fomos eleitos pela populacdo e o0 governo que esta ai re-
presentativo foi eleito pelo voto popular. Portanto, a diferenga é que nés somos parti-
cipativos. Eu represento uma entidade que é privada, que tem seus estatutos, e esta
entidade privada foi eleita diretamente por outras entidades privadas. O outro repre-
senta um ministério cujo governo foi eleito pelo voto popular. E bom que a gente nio
esqueca que quem esta 14 representando o governo tem muito mais a responsabilidade
de representar o anseio popular (...) do que n6s que estamos representando segmentos
da sociedade organizada juridicamente. Este é um ponto que deve ser observado pelos
membros do governo, para ndo entender que o governo esta |4 como bicho-papéo e a
gente é quem representa os interesses da sociedade civil muito mais gritante do que o in-
teresse de um ministério que esta Ia representando uma politica que nds aprovamos.

Nas palavras de outro conselheiro: "Acho que hoje a gente tem, enquanto CNAS, a
presidéncia indo para a sociedade civil, 0 que é um grande ganho, para a gente democra-
tizar aquele Conselho de fato, transformar aquele Conselho num espago democrético”.

2.2 COMISSOES

O papel dos conselheiros ndo se resume ao plenario, pois eles também participam das
ComissOes Tematicas, de natureza permanente, e dos Grupos de Trabalho.

As Comissdes Tematicas e 0s Grupos de Trabalho sdo constituidos paritariamente
pelos conselheiros titulares ou por seus suplentes e ttm como coordenadores os primei-
ros. Contam com apoio de pessoal técnico do quadro do CNAS e funcionam dentro da
estrutura das Coordenagdes de mesmo nome. Qualquer conselheiro, titular ou suplente,
pode participar das reunides de qualquer Comissdo ou Grupo de Trabalho, com direito
a voz. As comissdes sdo importantes, elas preparam as reunides plenarias com estudos e
discussdes prévias. A relatoria dessas comissdes tem um papel muito importante no fun-
cionamento do Conselho. As Comissdes Tematicas s&o: Comissao de Politica de Assis-
téncia Social, Comissdo de Normas da Assisténcia Social e Comissdo de Financiamento
e Orcamento da Assisténcia Social.
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Essa estrutura visa a ampliacdo dos espacgos de atuacdo e ao exercicio das compe-
téncias funcionais. Assim, os conselheiros participam dos grupos de trabalho, assumem
coordenacdes, articulam, conversam, mantém-se informados, ou seja, organizam espa-
cos formais e informais nos quais 0s compromissos sdo atualizados e a eficiéncia torna-
se possivel. O papel das comissdes é muito importante como mecanismo de negociagéo
e tomada de deciséo ou, pelo menos, de preparacdo das decisdes do plenario. As decla-
racOes de um dos conselheiros, a seguir, s&o ilustrativas da importancia desses espagos.

O Conselho nada mais é do que fruto do trabalho das coordenadorias de comissGes, e 0
trabalho das comissdes é feito com empenho e vitalidade; exemplo disso é o critério de
partilna. E todos ainda tém mania de dizer que o Conselho Nacional de Assisténcia Social
ndo faz nada, ndo entendo isso.

Eu gostaria de dizer, pela experiéncia que tenho em outros Conselhos da Esplanada, que
a atuacdo das nossas comissdes tematicas é exemplo para varios conselhos que ndo tém esse
tipo de organizacdo e ndo trazem para o plenario, como aqui sempre fazemos, as matérias
jé devidamente estudadas e analisadas. E importante que as matérias venham com votos
das comissdes, exatamente para ganharmos agilidade e néo ficarem (...) sendo discutidas
no plenédrio para se obter consenso. Esse crivo inicial das comissdes é muito importante.
Assim, o Conselho Nacional de Assisténcia Social, com suas comissfes tematicas, €
exemplo para os conselhos da Esplanada. Tenho participado de varios conselhos que ndo
tém essa organizacdo e vejo que as reunides sdo uma verdadeira loucura, porque é necessa-
rio formar consensos nas reunides. Inclusive, tenho sugerido que organizem comissdes
tematicas em outros conselhos de que participo, exatamente para obter os resultados que
temos aqui.

Outro ponto interessante que tenho observado é que, com as comissdes tematicas, é possivel
também se especializar um pouco naquilo de que gostamos mais, no que temos mais inte-
resse. Embora haja uma certa rotatividade nas comissdes, & muito salutar essa dedicacdo na
matéria em que realmente temos maior interesse. Essa énfase dada, tanto pelo presidente
como pelo vice-presidente, as comissdes tematicas € um ponto importantissimo do nosso
Conselho que ndo podemos deixar de valorizar e de prestigiar cada vez mais. E, conforme
acordo da presidéncia com a vice-presidéncia, essa atribuicdo das comissOes, regimental-
mente, passara a ser do vice-presidente.

2.3 RESOLUCOES

O CNAS emite decisdes por meio de resolucdes de diversas naturezas e finalidades.

Regulamentadoras: atendem diretamente as instituicdes e organiza¢Bes cadas-
tradas ou interessadas em integrar o CNAS; Referem-se aos registros de entidades, de-
ferimentos/indeferimentos de pedidos de certificagdo, renovacgéo de registros, isengao
de imposto por recebimento de doagdes importadas ou retificam erros cadastrais.

Normativas: definem as diretrizes para que as organizacdes da sociedade civil requei-
ram reconhecimento do CNAS; estabelecem prazos para cadastro, pedidos e relacdo de
documentos exigiveis; regulam expedicdo de Cebas e outros documentos relativos ao re-
gistro no Conselho; e fixam prazos para a regularizagéo da situacdo de inadimpléncia.

Administrativas. tratam da organizacdo propria do Conselho, como a criacdo de
grupos de trabalho, a organizacdo de conferéncias e grupos de estudos; aprovam o Regi-
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mento Interno; fazem a indicacdo do presidente e do vice; e atribuem competéncias a Se-
cretaria Executiva do Conselho, bem como indicam os representantes para o Conselho;

Deliberativas: sdo as que demonstram efeitos politicos diretos, como a aprovagao
das propostas orcamentarias para 0 Fundo Nacional de Assisténcia Social e de pro-
gramas na area (como Peti, PNAS, Norma Operacional Bésica) e a partilha de recursos
do Servico de A¢éo Continuada (SAC) para os estados e 0s municipios;

Propositivas: constituem a minoria entre o conjunto de resolugdes e estdo volta-
das para a solicitacdo de estudo ou de atitude por parte de outra instituicdo do Execu-
tivo, do Legislativo ou do Judiciario;

Eletivas: sdo atos ou avisos (na realidade, ndo sdo resolugdes) sobre decisdes do
Conselho relativas a eleicdo de entidades representativas.

Deve ser assinalada a existéncia de grande numero de resolugdes de carater regu-
lamentador (1.435) entre o total de 1.610 resolucBes cadastradas.'* Dessas, 94 sdo
normativas, 29 deliberativas, 45 administrativas, 8 eletivas e 7 propositivas, 0 que es-
pelha a funcéo desenvolvida pelo Conselho, em decorréncia das atribuicdes que Ihe
sd0 determinadas pela Loas.

Em parte, pode-se dizer que 0 CNAS cumpre em grande parte uma funcéo admi-
nistrativa. As resolucdes regulamentadoras constituem 88% das emitidas pelo CNAS e
referem-se sobretudo aos registros de entidades, aos pedidos de certificacdo, isengéo de
imposto por recebimento de doagdes importadas, ou retificam erros cadastrais.

TABELA 1
Distribuicéo das resolugbes emitidas pelo CNAS, segundo sua natureza— 1994-2001

Natureza das resolucdes Quantidade (%)
Administrativa 45 2,7
Deliberativa 29 1,7
Normativa 94 58
Propositiva 7 0,4
Regulamentadora 1.435 88,6
Eletivas (atos ou avisos) 8 0,4
Total 1.618 100

Fonte: Disoc/Ipea. Dados tabulados.

Do total de resolucdes analisadas, apenas 0,4% sdo propositivas e 1,7% séo delibe-
rativas, e sua eficacia, medida pela existéncia de norma legal que as realiza, é de 28,6% e
44,8%, respectivamente. Essas proporces mostram que a atua¢do do CNAS € insatisfa-
toria se analisada do ponto de vista de suas responsabilidades legais e das exigéncias para
sua plena eficacia e execucdo. Entretanto, considerando-se a relativamente recente insta-
lacdo do sistema participativo e as dificuldades de sua implementacdo, o que exige apren-
dizado dos atores, tanto dos conselheiros na execucdo de suas atribui¢des, como dos
oOrgdos executivos do governo no que diz respeito as deliberacbes do CNAS, sua atuacéo
pode ser considerada promissora. A primeira vista, a eficacia pode parecer insatisfato-
ria, mas s aparentemente. O importante é que elas acabam por se tornar ponto de
referéncia para outros atores, que passam a discuti-las, operacionariza-las — e, por que
ndo? — a se articular para propor alternativas.

11. Permaneceram ausentes desse cadastro 90 resolugdes por ndo constarem em registro eletrdnico pesquisado para este trabalho.
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As declaracdes podem ter consequéncias administrativas e certamente possuem
forca politica para influenciar os demais atores. Mesmo assim, 0s desdobramentos
denotam que politicamente 0 CNAS ndo detém o poder normativo que podemos
imaginar em uma primeira aproximacao. Talvez ndo seja esse 0 principal papel a ser
procurado em outras dimensdes. Se 0 CNAS néo tem eficicia normativa plena, tem
eficacia politica pela sua capacidade de influenciar outros atores, estabelecendo alian-
cas e criticas.

O quadro 1 a seguir contém as resolucdes e 0s atos normativos a elas relacionados.
A maior parte das resolucdes deliberativas e propositivas teve conseqiiéncias normativas,
0 que significa certa influéncia e capacidade politica para a sua implementagdo. Das 29
resolucOes deliberativas, 13 geraram atos normativos (decretos, portarias ou leis) e 1 re-
solugdo propositiva relaciona-se com 2 medidas provisorias.

As declaracdes do Conselho resultam de interacOes e complexos movimentos inter-
nos de deliberagdo e negociacdo. Nesse sentido, sdo resultados de longos processos de
discussdo interna a0 CNAS e sua execucdo e plena eficacia dependem de articulacdes,
negociagdes, aliancas e conflitos, mas, sobretudo, dos usos sociais conferidos as suas
competéncias formais.

QUADRO 1
Resolucdes deliberativas e propositivas do CNAS e atos normativos correspondentest

Data Resolugdo n® Descri¢éo Resultado
23/8/1995 90 Aprova proposta orcamentaria para 1996; solicita apoio explicitoas | Decreto n®2.529, de 25/3/1998.
pessoas portadoras de deficiéncia e a alocagao de recursos no FNAS.
2/5/1996 66 Aprova novo Regimento Interno do CNAS. Lein®9.429, de 26/12/1996; Decreto,
n¢1.817, de 12/2/1996.
1/8/1996 121 Aprova, com ressalvas, proposta orcamentaria do FNAS. Lein®9.720, de 30/11/1998.
6/11/1996 196 Aprova critérios de partilha, entre as UFs, dos recursos orcamenté- [ Decreto n22.298, de 12/8/1997.
rios da area de assisténcia de 1997.
26/6/1997 108 Rejeita proposta orcamentaria do MPAS para a assisténcia social em | Resolugéo n® 98, de 30/6/1998;
1998. Lein®9.473, de 22/7/1997; Lei n® 9.598
de 30/12/1997.
18/9/1997 150 Solicita a0 MPAS estudos explicativos da MP n® 1.473/34. MP n?1.599-42, de 5/3/1998;
MP n®2.129-6, de 23/2/2001.
17/11/1997 203 CNAS contrério declara-se ao adiamento de reducdo da idade para | MP n21.599-42, de 5/3/1998 e
aquisicao de beneficio (67 e 65 anos). MP n®2.129-6, de 23/2/2001.
4/12/1997 204 Aprova a Norma Operacional Bésica (NOB). Lein?9.604, de 5/2/1998; Decreto

n%2.529, de 25/3/1998; Decreto
n®2.609, de 2/6/1998.

30/6/1998 98 Aprova proposta orgamentdria de 1999 do FNAS, com ressalvas. Lein®10.050, de 14/11/2000 (estende o
BPC a0 PPD).
16/12/1998 207 Aprova a PNAS e a NOB. Decreto n®3.769, de 8/3/2001; Portaria

n®1.111, de 6/6/2000; Lei n¢10.098, de
19/12/2000; Portaria n® 246, de

10/5/2001.
4/3/1999 53 Aprova extensdo da NOB. Decreto n? 3.613, de 27/9/2000.
10/8/1999 209 Aprova proposta orcamentaria do MPAS referente a expansdo de a- | MP n2.129-6, de 23/2/2001.
tividades.
7/12/1999 339 Define a Seas como responsavel pela distribui¢ao dos recursos do Portaria n® 7, de 16/2/2001.
SAC.
15/2/2000 5 Aprova novas diretrizes do Peti para 2000-2006 e expans&o do pro- | Portarian28, de 16/2/2001.
grama.
18/7/2000 160 Aprova proposta de portaria sobre novas modalidades de atendimento. | Oficio/MPAS/Seas n® 156, de 12/7/2000.

Nota:* As competéncias do Conselho serdo analisadas na secdo 3 deste trabalho.
Fonte: Disoc/Ipea. Dados tabulados.
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3 COMPETENCIAS INSTITUCIONAIS

O CNAS ¢ regido pela Resolugéo n* 80, de 28 de abril de 1998, e seu regimento de-
fine as fungdes dos membros e a organizacdo interna, além de reafirmar e anpliar as
competéncias estabelecidas em lei. A seguir, estdo descritas as competéncias formais
conforme o Regimento Interno do CNAS.

Resolugéo n® 80, de 28 de abril 1998 — DOU n?® (2/6/1998).
Aprovar a Politica Nacional de Assisténcia Social;

Normatizar as agdes e regular a prestacdo de servigos de natureza publica
e privada no campo da assisténcia social;

Fixar normas para a concessdo de registro e certificado de entidade de
fins filantrépicos as entidades privadas prestadoras de servigos e assesso-
ramento de assisténcia social;

Conceder atestado de registro e certificado de entidade de fins filantrépi-
cos, na forma do regulamento a ser fixado, observado o disposto no arti-
go 9% da Lei n® 8.742, de 7 de dezembro de 1993;

Zelar pela efetivagdo do sistema descentralizado e participativo de assis-
téncia social;

Convocar ordinariamente a cada quatro anos a Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, que terd a atribuicdo de avaliar a situacdo da assistén-
cia social e propor diretrizes para o aperfeicoamento do sistema;

Apreciar e aprovar a proposta orcamentaria da assisténcia social a ser en-
caminhada pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS);

Aprovar critérios de transferéncia de recursos para estados, municipios
e Distrito Federal, considerando, para tanto, indicadores que informem
sua regionalizagdo mais equitativa, tais como: populagdo, renda per
capita, mortalidade infantil e concentracdo de renda, além de disciplinar
0s procedimentos de repasse de recursos para as entidades e organiza-
¢Oes de assisténcia social, sem prejuizo das disposicdes da Lei de Dire-
trizes Orgamentarias;

Acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos, bem como 0s ganhos sociais
e 0 desempenho dos programas e projetos aprovados;

Estabelecer diretrizes, apreciar e aprovar 0s programas anuais e pluria-
nuais do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS);

Indicar o representante do Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) no Conselho Nacional de Seguridade Social;

Elaborar, aprovar e modificar o seu Regimento Interno;

Divulgar, no Diério Oficial da Unido, todas as suas decisdes, bem como as
contas do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e 0s respectivos
pareceres emitidos, podendo também utilizar outros meios de comunica-
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¢do e divulgacdo para a transmissdo de decisOes e de outras informagoes
que o Conselho julgar necessarias;

Estabelecer critérios e definir prazos para a concessao de beneficios
eventuais;

Propor a instituicdo de beneficios subsidiarios, ouvidas as representacfes
de estados e municipios, conforme o previsto no paragrafo 3* do artigo
22 da Lei n®8.742, de 7 de dezembro de 1993;

Definir os programas de assisténcia social em d&mbito nacional;

Cancelar o registro de entidades e organizacOes de assisténcia social que
incorrerem em irregularidade na aplicagdo de recursos publicos, confor-
me o disposto no art. 36 da Lei n®8.742, de 7 de dezembro de 1993;

Propor a alteragdo dos limites de renda mensal per capita definidos no
paragrafo 3* do artigo 20 e caput do artigo 22 da Lei n® 8.742, de 7 de
dezembro de 1993;

Aprovar as normas de funcionamento das Conferéncias Nacionais de
Assisténcia Social; e

Propor o regimento das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social e
submeté-lo a aprovacgdo da instancia competente.

Na década de 1990, os regimentos internos adquiriram diversas formatacfes mas
ndo mudaram as atribuices'” de forma substancial."® Essas vinte alineas foram reagru-
padas em classes de verbos e, em seguida, conforme os tipos de acéo e seus conte(idos.™

Apesar da generalidade das atribuigdes, suas aplicaces permitiriam o adensa-
mento das relagdes com o Executivo e estas foram se revelando Uteis na construcdo do
principio participativo e da prépria politica assistencial.

Parece interessante ter em mente alguns elementos do funcionamento da area da
assisténcia social: i) o Conselho possui uma burocracia que ajuda na gestdo das entida-
des da assisténcia social; e ii) o Conselho estabelece normas e principios formais, parti-
cipa da negociagdo destes e influencia na sua definigdo, sendo que suas intervengdes
tém desdobramentos no conjunto do sistema. Nesse sentido, a classificacdo das compe-
téncias do CNAS pode ser observada no seguinte quadro:

12. A Resolugdo n? 66, de 2 de maio de 1996, e a Resolugdo n® 80, de 28 de abril de 1998.

13. Um exemplo da mudanga de atribuicbes muito discutida e contréria a posi¢do do Conselho foi a redefinicdo da periodi-
cidade das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social. Em marco de 1997, o ministro da Previdéncia e Assisténcia Social,
Reinhold Stephanes, em reunido do CNAS, declarou que a posicdo do governo era pelo adiamento da Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social e que a sua periodicidade, que era de dois em dois anos, deveria passar a ser a cada quatro anos, a exemplo da
Conferéncia da Saude. Mesmo assim, a plenaria deliberou que formaria uma comissdo para redigir documento preparatorio
da Il Conferéncia e 0 encaminharia ao presidente da Republica; manteve a data da conferéncia e o processo de organizagdo
dando inicio a partir dos contatos com outros atores importantes, tais como os parlamentares. Apesar dessa mobilizagdo, as
conferéncias passaram a ocorrer de quatro em quatro anos.

14. As competéncias relativa as alineas Il e IV foram alteradas por MP. Esse processo sera descrito na subsegéo 3.1.
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QUADRO 2
Classificacdo em classes de competéncias do Conselho Nacional de Assisténcia Social,
segundo Resolucéo n2 80, de 28 de abril de 1998 (DOU de 2/6/1998)

Grupo | Grupo IV
Classe (estabelecer, cancelar, (22:23;:) %;?f;olrl)l (convocar,acompanhar,

normatizar, definir) indicar)
Executivo I, IV, XVII
Deliberagéo recursos XV VI, VIl IX
Deliberagdo sistema II, X, XVI | XV, XVl Vv
Internos Xl
Outros XIX XX

Elaboracdo dos autores.

Na classe "Executivo", as atividades de normatizar, conceder e cancelar (atribui-
coes 1, 1V e XVII) causam impactos na organizacao sistémica da prestacdo de servicos,
sendo fortes as atribuicdes do CNAS, pois tém pronta conseqiiéncia e ndo dependem
de outros atores.

A classe "Deliberacéo” foi dividida em "recursos” e "sistema”: entre estes alguns
ndo dependem de outros atores (estabelecer, definir — atribuicdo XIV). Os demais de-
pendem de proposi¢cdes de outros, as quais deverdo ser avaliadas pelo Conselho, ou de
processos de negociacao (atribuicdes VII e VIII).

Tais atribuicdes tém impactos decisivos no funcionamento do sistema, seja dis-
tribuindo recursos, definindo critérios ou estabelecendo diretrizes. Acompanhar e
avaliar a gestdo dos recursos (IX) é uma atribuicdo importante, mas que nao tem a
forca da definigdo e do veto.

Nas deliberagdes sobre o sistema concentra-se a maior parte das atribuicdes do
Conselho. Trés delas ndo dependem de outros atores, mas apenas de processos de de-
liberagdo do colegiado (11, X e XVI). Uma, mais fraca, aprova a politica nacional (I),
outra propde beneficios subsidiarios (XV) e outra sugere alteracdo de critérios de ele-
gibilidade para acesso a beneficios (XVIII). Essas competéncias, que permitem ao
Conselho propor critérios e acdes especificas, ttm consequiéncias financeiras e depen-
dem, na prética, da definicdo de orcamentos.™

"Internos” e "Outros” sdo classes nas quais 0 Conselho submete sua vontade a
outros atores, articula, faz aliancas, toma posi¢ao, escuta e sintetiza. Os verbos "apro-
var e propor" indiciam iniciativas de organizacdo de Conferéncias Nacionais.

Essa é uma descricdo formal e nela podemos ver que o Conselho tem formal-
mente poder de definir e de influenciar de maneira marcante as politicas assistenciais.
Tal conselho concedeu e cancelou registros de mais de 14.600 entidades de assisténcia

15. Os critérios para recebimento do BPC tém dois aspectos, um de renda minima e outro por idade. Desde sua implemen-
tagdo, discutem-se mudangas nesses critérios. Em julho de 1996, na proposta de Politica Nacional de Assisténcia Social,
procurava-se traduzir as solicitagdes da | Conferéncia Nacional da Assisténcia Social: destinar 5% do orgamento da seguri-
dade social para a assisténcia social; modificar a renda per capita familiar de ¥ para 1 salario minimo para os beneficiarios
do BPC; e rebaixar a idade minima do BPC para 60 anos. A Resolugdo n® 121, de 1/8/1996, aprovou a proposta orgamenta-
ria de 1997 para o FNAS e criticou o fato de as proposicdes da | Conferéncia Nacional da Assisténcia Social ndo terem sido
seguidas (a negociacdo da idade de recebimento do BPC vai até a Il Conferéncia Nacional da Assisténcia Social). Os critérios
de renda e idade ndo foram alterados. A Lei n? 9.720, de 30/11/1998, por sua vez, estabeleceu que a idade seria reduzida
para 67 anos em 1998, e para 65 anos em 2000, o que ndo se viabilizou, pois a idade minima continuou em 67 anos.
Portanto, a competéncia para a definicdo desses critérios tem como obstaculo as restricdes orgamentarias.
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e administrou, em 2001, recursos da ordem de R$ 3,5 bilhdes destinados ao Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS). Apenas esses exemplos ja demostram a di-
mensdo da importancia das competéncias formais. Para avaliar o Conselho, é preciso
compara-las com o seu funcionamento real.

Pode-se dizer que o funcionamento do CNAS ocorre mediante a associagédo de
quatro a elementos: i) idéias gerais, entre elas a de participacdo social e de co-gestdo po-
litica; ii) atribuicdes formais; iii) interacdo social no espaco do Conselho; e iv) articula-
¢do de uma rede de apoio as suas acoes e decisdes.

Apesar dos conflitos inerentes e naturais do processo de interagdo e de consensua-
lidade de \alores e estratégias, foi no manejo conjunto que o Conselho conseguiu
consolidar o compartilhamento de poder na area de assisténcia social.

E no manejo de cada um desses elementos em conjunto que o Conselho adquire
forca e legitimidade, assegurando que a experiéncia de compartilhamento de poder
se cristaliza gradualmente, apesar dos conflitos inerentes a essa situacdo, legitima, tanto
da 6tica da interacdo e da consensualidade de valores e estratégias, quanto do ponto de
vista da efetividade das decisoes.

3.1 EXECUCAO DA NORMA: CEBAS

Desde a sua instituicdo, 0 CNAS se viu diante do espélio do CNSS: acervo, bens mate-
riais, registros administrativos das entidades de fins filantropicos e, principalmente,
todo tipo de problema decorrente da certificacdo de instituicGes, inclusive acusacdes de
irregularidades. O depoimento de um conselheiro revela que

0 CNAS é o gestor de todas as entidades que atuam na area de assisténcia social, e por isso ele
ndo é propriamente um Conselho, ele é um drgdo publico com toda a caracteristica de um
6rgdo autdbnomo. Ele fornece um dos instrumentos fundamentais para o sujeito obter a isen-
cdo das contribuic@es sociais, que é o Certificado de Filantropia, que agora mudou de nome, é
Cebas, Certificado de Entidade Beneficente da Assisténcia Social.

A tabela 2 apresenta 0 numero das entidades registradas no CNAS ou portadoras
de Cebas. Vé-se que o numero é significativo e por si sO revela a importancia dessa
atribuicdo do Conselho. As institui¢des privadas e as publicas ndo-estatais atuam de
modo crescente na assisténcia social. Como elas podem usar recursos publicos, € re-
cesséria a definicdo de critérios, bem como de mecanismos de fiscalizacdo e de contro-
le social na aplicacdo desses recursos.

Para cumprir suas atribui¢cdes, 0 Conselho constituiu grupos de trabalho e esta-
beleceu competéncias, prazos e regras para o recadastramento das entidades, o que
demanda tempo.

Essa funcdo é criticada internamente por aqueles que acreditam que “nédo deveria
ser uma funcdo do CNAS” e por aqueles que afirmam que deveria ser fun¢éo de uma
equipe administrativa, ndo do plenario. Para outros, essa deveria ser funcéo da pre-
vidéncia social. Ha os pragmaticos, que reconhecem a forca advinda dessa atribui-
¢do, e outros que assumem a questdo como fato e desejam critérios e rotinas mais
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bem definidos para analise e julgamento, além da simplificacdo da normativa para

eliminagéo da politica “colcha de retalhos”.*

TABELA 2
Entidades registradas no CNAS e entidades filantropicas portadoras do Cebas
por Unidade da Federagédo — 2001

Unidade da Federacdo Entidades registradas Entidades filantrépicas Total de entidades
Acre 12 7 19
Alagoas 195 22 217
Amapa 23 4 27
Amazonas 48 24 72
Bahia 384 144 528
Ceara 577 142 719
Distrito Federal 129 89 218
Espirito Santo 125 86 211
Goias 237 144 381
Maranhdo 437 34 471
Mato Grosso 117 64 181
Mato Grosso do Sul 110 20 200
Minas Gerais 1.365 1.033 2.398
Para 161 56 217
Paraiba 114 60 174
Parana 644 675 1.319
Pernambuco 459 106 565
Piauf 115 25 140
Rio de Janeiro 397 522 919
Rio Grande do Norte 156 57 213
Rio Grande do Sul 499 631 1.130
Ronddnia 63 19 82
Roraima 5 3 8
Santa Catarina 316 346 662
Sao Paulo 942 2.330 3.272
Sergipe 126 46 172
Tocantins 93 16 109
Brasil 7.849 6.775 14.624

Fonte: CNAS - Relatério — Servico de Cadastro, 2001.

As divergéncias internas ndo se referem a importancia dessa atribuicdo especi-
fica, sobre a qual existe certo consenso. As discordancias referem-se ao papel e aos
objetivos prioritarios do CNAS: certificacdo ou deliberagdo sobre a politica nacio-
nal de assisténcia. Os entrevistados declaram: "O importante para o0 Conselho é a
parte deliberativa”, ou, ainda, que "O CNAS tem uma parte de politica, mas sua
maior parte € cartorial, ndo € verdade? A parte cartorial ndo tem nada a ver com as
politicas de assisténcia social, muito pelo contrario".

Um conselheiro colocou a questdo em outros termos. A concessao de Cebas po-
de ser vista, do ponto vista da assisténcia social, como pec¢a da gestdo de servigos, ou
do ponto de vista do equilibrio das contas da previdéncia e de sua Contribuicdo ao
equilibrio fiscal:

O problema ndo esta se é este ou aquele 6rgdo, mas sim 0s interesses que estdo por tras
desse processo. O que estd em jogo agora € a tentativa de botar o INSS para fazer o con-
trole maior sobre a concessdo e a renovacdo dos certificados. Na disputa, ndo interessa se
é um ou outro, mas qual a intencdo disto. Se a intencdo dos dois fosse de fortalecer, ndo
teria problema nenhum, mas ndo é. Tem outra disputa muito grande que é este dado

16. O processo de registro e de certificagdo comega nos conselhos municipais. A documentacéo das entidades é submetida aos
critérios definidos em normas legais para a inscri¢do das entidades e organizagdes de assisténcia social.
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maior, que eu acho interessante de se analisar, porque estamos vivendo um ano concreto
em que o INSS esta ingerindo dentro do CNAS. O problema é fiscal, eles querem trans-
formar o CNAS em um o6rgdo fiscal.

Outro conselheiro, quando perguntado se era papel do Conselho se preocupar
com o aumento da arrecadacdo por parte do INSS, afirmou que "do CNAS ndo é.
O dia em que o CNAS trabalhar com isto ele perdeu sua filosofia. Por que sou um
defensor da divisdo entre a assisténcia e a previdéncia? Por que no dia em que o
CNAS tiver a visdo fiscalizadora, ele estd morto."

Em linhas gerais, 0 Conselho tem a competéncia de regular as entidades prestadoras
de servicos assistenciais mediante a garantia de idoneidade e qualidade dos servigos, ndo
tendo o papel de contribuir para os ajustes fiscais ou da previdéncia. O ponto de vista do
entrevistado reafirma a idéia da especificidade e da relevancia da competéncia referente ao
Cebas para a politica assistencial, ponto reafirmado por outros conselheiros.

Entretanto, mesmo essa atribuicdo legal foi sendo construida gradativamente
pelo proprio Conselho. Em meados da década de 1990 o CNAS ndo estava prepara-
do nem técnica nem politicamente para lidar com a parte "cartorial:

O Conselho nunca mexeu com dinheiro, mas acontece que os cutros davam dinheiro e
no6s éramos encarregados da prestacdo de contas, e nunca ninguém levou a sério a presta-
¢do de contas e nunca ninguém quis assumir. Porque politica, isto e aquilo, vocé controla,
vocé acerta, mas aquilo que depende da assinatura, da sua chancela, vocé ndo pode prorro-
gar. Entdo, 0 momento do cartdrio 6 um momento as vezes em que as pessoas Nao querem
ouvir, ndo querem saber se ele existe, mas infelizmente ele existe.

Durante certo periodo, a competéncia legal era atribuicdo de uma coordenacdo da
burocracia do Conselho e apenas no fim da década de 1990 passou a ser atribui¢cdo do
plenario. Sera reproduzido a seguir o trecho de um dialogo, resultante de entrevista, que
narra um pouco dessa historia e demonstra o hiato entre a atribuicdo formal e seus usos:"’

a- Eu inventei a Presidéncia Ampliada, ndo é ? Antes néo tinha.
b- Explica isto ai. A gente ndo viu ainda, a gente ndo viu em lei.

a- Lei ndo tem, fizemos a Presidéncia Ampliada, o presidente ndo decidia nada que néo
fosse com os coordenadores das comissfes. O que acontecia? Vocé emitia um certificado
que passava pela Comissdo de Normas, mas pelo coordenador da comissdo, que era fun-
cionario, ndo pelo conselheiro.

c- O conselheiro ndo opinava, ndo é?

a- Eu acabei com isto, falei: “eu ndo assino nenhuma resolugdo mais aqui”. Resolugéo era
ad referendum. Publicava-se no Diério Oficial e no fim do més era homologada.

c- Entdo ndo passava pelo conselheiro?

a- A partir dali ndo se fez mais resolucdo ad referendum. Sé fago no voto, s6 com todo
mundo votando. O funcionario coordenador de normas ndo gostou porque acabou com o
poder dele, acabou o poder do secretario-executivo e os conselheiros passaram a ter poder.

b- O coordenador da comissdo nédo precisava ser conselheiro, ele podia ser funcionario?

17. O interlocutor a é conselheiro; os demais, entrevistadores.
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a- Um funcionario da parte cartorial, 0 Conselho néo existia de fato. Af eu fazia o seguinte:
a reunido era na segunda ou terca, eu fazia na quinta a Reunido Ampliada com os coor-
denadores e conselheiros de comissdo com 0s assuntos, vamos ver o que é que nds temos af?
Entdo vocé fica responsavel na sua comissdo, vocé na sua, VOcé na sua, e eu com quem
precisar, mas 0s assuntos sdo este, este e este. E outra coisa, a Comissdo de Andlise, que é
a parte cartorial de funcionarios do CNAS, tem de submeter a vocés para chegar no ple-
nario, porque assim o funcionario da Comissdo de Anélise passava para o coordenador da
Comissdo de Normas, que era funciondrio, que passava para 0 secretario-executivo e o
presidente chegava e assinava e ia para o Diario Oficial e depois vocé vinha s6 para homo-
logar o que tinha ido para o Diario Oficial, o tempo inteiro. Ai eu falei: Como é que € isto?

d- Isto foi em que ano? 1999?

a- Acho que foi no fim de 1999, quando comecaram o vencer uns certificados (...). Af fui
prestando atencédo, peguei o balango das entidades, entidades de 600, 900, mas tinha en-
tidade de 3.200. Tira 20% de 3.200, para ver quanto é que dé isto. Chamei os conselhei-
ros e falei, olha, gente, este negdcio vai mudar, a resolucdo ia para o Diario segunda, terca,
quarta, quinta e sexta. Outra coisa que eu pedi para estipular era que as entidades pequenas
ndo tém condigéo de comprar Diério Oficial todo dia, entéo a resolugdo s6 sai quinta-feira.
E eu queria com isto diminuir o fluxo de ficar resolvendo coisa todo dia. Todo mundo con-
cordou e eu falei: "se vocé quiser assinar ad referendum vocé assina la no plenario”. Mas eu
tive essa posi¢do, porque eu ndo era presidente, eu era conselheiro normal, eu fui o primeiro
do governo a pedir vistas de um processo.

c- Em termos praticos, alguma instituicdo deixou de ter seu certificado renovado por causa
desse novo procedimento, dos conselheiros olharem tudo?

a- Sim, vérias. Pega o balango da gestéo.
c- Isto em fungdo dessa mudanca de procedimento.

a- R$ 7 milhdes é o aumento de arrecadacdo do INSS na minha gestdo. Néo é que eu fiz
0 jogo do INSS, ndo. E que realmente nio tinha como as instituicdes requererem.

¢c- Entdo sdo instituicbes que ndo sdo filantrépicas mesmo, ndo é? Porque o objetivo ndo é
aumentar a arrecadagao.

Como vemos, uma das atribuicfes centrais do Conselho era desempenhada, até
1999, pela sua burocracia.'® Posteriormente, as atividades foram submetidas ao plenario
e as comissdes passaram a ser presididas por conselheiros. Os pedidos de concesséo e de
renovacdo de Cebas comecaram a ser fortemente avaliados pelos conselheiros, instrui-
dos pelas comissdes e votados em plenario. Como consequiéncia, a arrecadagdo do INSS
aumentou, ndo por razdes “fiscais”, mas segundo a ldgica do controle pablico da assis-
téncia social, como relatou um conselheiro.

A autonomia de decisdo é total. O fato simples de que existe uma representacdo fiscal do
INSS contra uma entidade néo significa que nds vamos crucificar a entidade. Vamos analisar
e acatar ou ndo. Ha casos em que vocé acata e ha casos em que vocé ndo acata. A responsabi-
lidade é nossa, do Conselho. O Conselho tem de se organizar de um modo que néo prejudi-
que a entidade porque, afinal de contas, quais sdo as entidades que normalmente sdo

18. A Medida Provisoria n® 453, de 23/3/1994 (reeditada com o n? 501), transferia competéncia do Conselho para outras is-
tancias governamentais, em especial a defini¢do de critérios e normas que regulamentam as relagdes com as entidades filantro-
picas. O CNAS retomou suas atribuicdes ap6s intensas negociagdes com diversos atores, sobretudo o parlamento.
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prejudicadas nesse caso? As pequenas. As entidades grandes tém juridico, tém contador, tém
muito dinheiro para por la dentro e contratar um belo de um escritério de advogados para
defender R$ 1 milhdo, R$ 2 milhdes e até R$ 10 milhdes por ano que eles deixam de reco-
Iher. Entéo, gastar até R$ 100 mil para resolver esse problema est4 tranquilo. Mas ai vocé pe-
ga a casa de ndo sei de quem que tem quarenta pessoas num asilo. Eles ndo tém dinheiro.
Al vocé tem parar para pensar e ver o que vamos fazer com isso. Quando vocé prejudica uma
entidade pequena é diferente de quando vocé exige alguma coisa de alguma entidade grande.

Entretanto, os conflitos entre os espacos e as atribui¢fes sdo constantes e con-
tinuaram nos meses seguintes ao periodo descrito pela entrevista citada. O papel da
Coordenacdo de Normas é ainda fundamental nas decisdes sobre concessdo e cance-
lamento de Cebas.

Né&o é funcdo da Seas, é funcdo prdpria do Conselho. Do Conselho ndo, do conselheiro.
E uma funcdo da Coordenacio de Normas do Conselho, eles tém de ter gente preparada
e tudo 0 mais. Por enquanto vocé recebe a resolucdo para votar, onde tem o parecer da
Coordenagdo de Normas, do servico de analise, vocé pode tranqlilamente pedir vista.
E entdo vocé vai analisar 0 mesmo processo que eles analisaram, vai analisar o relatério
deles, o voto, o parecer da Coordenacdo de Normas e vocé vai em cima decidir alguma
coisa. Pode votar um parecer acatando ou indo contra. Na realidade, vocé vai dizer: base-
ado nisto, ou em fazendo contas, ou outras situagBes legais, vocé é a favor ou contra.
Existem situacdes em que o parecer da Coordenacdo é favoravel e o Conselheiro vota
contra, negativo. Eles dizem que néo e a gente diz que sim.

Mesmo no caso da inscricdo e da emissdo de Cebas acontecem conflitos relacio-
nados a autonomia e ao papel do Conselho, pois ndo estdo envolvidos apenas proce-
dimentos formais: os conselheiros eventualmente visitam as instituicdes, conversam e
depois elaboram parecer. Cada procedimento, a semelhanca das normas juridicas,
pode ir sofrendo mudangas, formando “jurisprudéncia”, criando parametros de deci-
sd0 e interpretagOes.

Cite-se 0 exemplo de um processo de concessao de certificado que inicialmente foi
indeferido pelo servico de andlise e, depois de esclarecimento verbal do advogado da
instituicdo requerente, foi reconsiderado pelo plenario. Portanto, a concessao de certifi-
cados segue procedimentos e é feita a partir de certos critérios formalmente definidos,
mas em certos casos pode envolver o convencimento por meio de argumentos e evidén-
cias apresentadas na plenaria do CNAS. Passemos ao exemplo.

A relatora do processo, na analise de certo pedido de renovacdo de Cebas,
“indeferiu o pedido”, pois a instituicdo “ndo comprovou a aplicacdo em gratuidade
na forma dos arts. 22, inciso 1V, do Decreto n® 752/91, e 3% inciso VI, do Decreto
n® 2.536/98, nos exercicios de 1997, 1998 e 1999.” O pedido havia passado pelo
Servico de Andlise do CNAS, com parecer similar.

Na argumentacéo, o representante da entidade fez consideragOes formais e de
mérito. Afirmou que as questdes formais eram secundarias diante do mérito, mas as
expOs com muita precisdo, de maneira que deixasse claro que, no caso de julgamento
desfavoravel em questdo de merito, caberiam os recursos legais adicionais. Nas ques-
tOes substantivas contou a histdria da instituicdo, afirmando sua idoneidade: “Nunca,
em momento algum, a instituicdo realizou opera¢fes comerciais no seu objeto social
(...) isso é importante porque surgiu a idéia de que a instituicdo exercia 0 comércio ou
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ela existia para atribuir recursos a sua controladora em atividade comercial”. Esse re-
presentante explicou que a instituicdo atua na area educacional e que consta do seu
objeto social, fazer donativos a hospitais, creches e entidades filantropicas assistenciais
e benemerentes, também expresso no seu objeto social e, também dar auxilios, pen-
sOes, e hoje detém ambulatério médico com mais de 1.300 atendimentos. Concluiu
que a instituicdo ndo exerce atividade com fins lucrativos e ainda respeita a gratuida-
de. Entdo requereu a alteracdo da decisdo e a concessdo do certificado.

Os conselheiros arguiiram o advogado, questionaram sobre as especificidades da
instituicdo e, finalmente, aprovaram na forma soberana do plenario a concessdo do
certificado em voto contrério a relatora e ao servigo de anélise.

Como  pode ver, a heterogeneidade da composicédo é uma das dificuldades e
uma das vantagens do Conselho, pois, afinal, permite a troca de experiéncias e critérios
e encontra nas interagBes dentro do Conselho uma possibilidade de sintese e solucéo
para certos impasses. A divisdo do trabalho e os espacos de interlocucéo entre as partes
favorecem a formacéo de uma visdo de conjunto e o compartilhamento de certas
condutas de decisdo. O papel do Conselho vai além de emitir ato administrativo,
pois tem desdobramentos, gera legitimidade e confianga. O conselheiro com sensi-
bilidade para questdes proprias da assisténcia pode visitar a entidade e conversar
com as pessoas. Foi declarado a esse respeito:

(...) as vezes 0 governo esquece que o presidente, o tesoureiro, o contador, o secretario que tra-
balham na entidade o dia inteiro para sobreviver, chega de noite ele é voluntério. Entdo, ele
vai la e faz um recibo num papel de péo, o contador é o contador que vai e da a sua horinha
e tal, e 0 Conselho esquece, 0 governo esquece que isto é uma colaboragdo voluntéria, é um a
mais para 0 governo, e isto ndo custa nada para ele e ele vai e passa a caneta e indefere e tal,
mas por qué? Porque néo sabe fazer, mas ninguém ensinou para ele! Ninguém foi la e disse
para ele, para a creche de Pirapora, que ela tinha de mandar um relatério dizendo quantas
criangas ela atendia e o que tinha de fazer. Sdo detalhes que eu acho que a previdéncia ndo
tem a sensibilidade. Previdéncia Social ndo combina com assisténcia social.

As tensbes sobre as fungdes e os papéis do Conselho foram continuas ao longo
da década de 1990, o que pode ser percebido nas pressdes da Seas para o0 estabeleci-
mento de procedimentos que, a principio, seriam da atribuicdo do Conselho.

Em marco de 2000, em apresentacéo ao Conselho, a Seas solicitou a incluséo,
na agenda do CNAS, da discussdo sobre prazos de caréncia, registros e emissdo de
Cebas. Seu argumento era de que havia ocorrido desestimulo a criacdo de entidades
nos ultimos trés anos.

O CNAS contestou, pois em junho de 1998 essa questdo havia sido debatida com
a proposicdo de alteracdo do Decreto n* 2.536. Discutiram-se a mudanca no procedi-
mento de encaminhamento dos processos e a alteracdo do decreto, pois 172 processos
estavam acumulados e ndo haveria tempo habil para que fossem analisados. O CNAS
decidiu que o parecer de cada conselheiro substituiria o da equipe de analise.

Finalmente, a competéncia teve seu escopo alterado por meio da Medida Provi-
soria n® 2.129-6, de 23 de fevereiro de 2001, que alterou a Loas. A MP tem a seguin-
te redagéo em substituicdo aos incisos 111 e 1V:
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111 - observado o disposto em regulamento, estabelecer procedimentos para concessdo de
registro e certificado de entidade beneficente de assisténcia social as instituices privadas
prestadoras de servicos e assessoramento de assisténcia social que prestem servigos relacio-
nados com seus objetivos institucionais;

IV - conceder registro e certificado de entidade beneficente de assisténcia social.

Com a nova redagdo, o Conselho deixou formalmente de definir contetdos,
passando a delimitar procedimentos na concessdo de certificados. Essa interferéncia
do Executivo sobre as competéncias do Conselho contextualiza as afirmacgdes dos
entrevistados de que as atribuicGes que competem ao CNAS ndo vém sendo desem-
penhadas, uma vez que "o Conselho vem sendo mantido porque é constitucional”,
e 0 governo continuaria definindo as regras e as normas da politica. "O CNAS
aprova as proposi¢oes governamentais”.

As competéncias formais sdo reinterpretadas conforme os usos politicos possiveis e,
a rigor, podem ser reenunciadas para permitir, evitar ou dificultar certos usos. Os signi-
ficados atribuidos pelos conselheiros a esses usos e movimentos politicos relacionam-se
com as tentativas de delimitacdo de autonomias relativas e das fungdes de cada institui-
¢do, grupo ou ator envolvido na area. A perda de autonomia foi reconhecida por um
dos entrevistados:

O que é importante é vocé sentir a entidade na ponta e saber que ela funciona. Mas o que
acontece é que eles (os processos) vém dos Conselhos Municipais sem aquela firmeza de
informagéo, e o artigo 8% do Decreto 2.536 remonta para 0 INSS para pegar informagdes.
O INSS tem um trabalho muito bom, e deve ter, s6 que é o municipio, é a ponta que esta
avaliando e que tem a informagdo. O decreto remonta para um terceiro 6rgdo (INSS) fazer
a fiscalizagdo. E este chogque que acaba emperrando a area cartorial.

Hoje vocé ndo pode mais, nés tinhamos isto até o artigo 182, mas a MP 2.129 remonta a
gente para o Decreto 2.536, a gente fica preso. Entdo, na verdade, nés ndo temos mais
como sair. O problema é que 0 2.536 é um decreto previdenciario e assistencial num de-
creto s6. Ele ndo remonta a Loas, ele vai para a Lei 8.212.

Os aspectos formais delimitam as a¢fes do Conselho, mas o principal é a rede de
relagdes de confianca que a instituicdo pode tecer, o que na literatura socioldgica geral
tem sido denominado de legitimidade.

3.2 COOPERACAO E CONFLITO: OS USOS DAS COMPETENCIAS

O CNAS opera em contexto de pequena escala e possui regras, questdes e dindmicas
internas proprias. Sua acdo depende do entrelagamento e das trocas reciprocas com
outros atores de forma direta ou indireta. A instituicdo movimentase em complexo
conjunto de interdependéncias. Ter confianga e despertar a confianca sdo os princi-
pais elementos dessas trocas.

CNAS e Seas constituem o nucleo nacional de uma rede de instituicfes publicas
assistenciais e privadas delimitado por um conjunto de enunciados legais que redefi-
niram as relacGes dos poderes publicos com a sociedade.
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Como vimos, o Sistema de Assisténcia Social € composto pelos 6rgdos gestores esta-
duais, municipais, nacionais e do Distrito Federal; pelos conselhos deliberativos e partici-
pativos dos niveis de governo e também pela rede de entidades assistenciais beneficentes.

O CNAS discutiu as normas operacionais que reformularam o processo de des-
centralizacdo e os mecanismos de participagdo e co-gestdo do sistema. Em depoimento
obtido por meio de entrevista:

Acho que 0 CNAS é um espago legitimo para que possamos tratar dos assuntos da assis-
téncia social. Acho que 0 CNAS cresceu muito nos Gltimos sete para 0ito anos em que a
gente estd atuando. Acho que hoje, por causa das formacdes dos conselhos municipais, ele
recebe uma demanda muito mais forte e tem necessidade de centralizar com muito mais
forca também, mas acho que o Conselho Nacional precisa de legitimagdo de estados e
municipios, sendo ele acaba ficando estanque.

O CNAS tem o papel de potencializar a participacéo, articulando atores hetero-
géneos, tecendo aliancas, delimitando espacos e criticando. Assim, é capaz de desper-
tar confianca e legitimidade aos olhos das redes de institui¢des e atores da sociedade
civil e do proprio Estado. As estratégias de descentralizacdo permitiram ampliar essa
rede de aliangas que, se ndo é inteiramente sem conflitos, estrutura regras que incen-
tivam a cooperagéo.

3.2.1 Normas Operacionais

A Norma Operacional Bésica (NOB) reinventa a engenharia institucional e do processo
de tomada de decisOes. Portanto, é decisiva na gestdo do sistema, mesmo ndo constando
formalmente como uma das competéncias formais especificas do CNAS.

A NOB foi discutida e atualizada em diversos textos legais, portarias e decretos e a
sua aplicacdo exige processos de negociagdo constantes. A partir da Norma Operacional
Basica de 1999, foram criadas ComissOes Intergestoras Bipartite (CIB) e Tripartite
(CIT) como espagos permanentes de articulacdo entre os gestores para a operacionali-
zacdo da politica nacional de assisténcia social. As CITs e CIBs ndo deliberam aspectos
da politica de assisténcia social, apenas negociam sobre aspectos operacionais da ges-
tdo para que o estabelecido na Loas, na politica e na NOB, que € objeto de deliberagéo
dos conselhos, seja efetivamente executado.

As matérias de discussdao podem ser sugeridas pela Seas, pelo Forum Nacional de
Secretarios Estaduais de Assisténcia Social (Fonseas) e pelo Congemas e, segundo as atas
do CNAS, sempre tiveram preocupagao com a “pactuacdo”. Afirma um conselheiro:

Néo tivemos nenhum assunto que fosse colocado em votacdo. A Comissdo deve, realmente,
ser um forum de negociacdo. Entre esses avangos podemos destacar: a participagdo na dis-
cussdo dos critérios de partilha do ano 2000 e 2001; a definicdo da periodicidade dos planos
plurianuais de assisténcia social; a habilitacdo de estados e municipios a0 modelo de gestéo;
a observancia do artigo 30 da Loas, condicdo para a habilitacdo ao modelo de gestdo; com-
partilnamento na revisio de conceitos e na tomada de decisdo etc. E importante registrar
que muitos dos assuntos objetos de discussdo da Tripartite ao longo desse periodo eram
da alcada de deliberacdo deste Conselho, do CNAS. E nessa ocasido, nds sempre 0s en-
caminhamos para o Conselho apreciar e decidir, com a proposta do posicionamento da
Comissdo Tripartite. Entdo alguns temas importantes foram decididos por este Conselho
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a partir de proposi¢des da Tripartite. Por exemplo, a periodicidade dos planos de assis-
téncia social, que passaram a ser plurianuais, 0s consensos sobre novos critérios de parti-
Iha, a orientacdo a respeito da composicdo dos conselhos estaduais, a representacdo do
Poder Executivo e dos conselhos como instancias de recursos, a regulamentacéo do pro-
cesso de habilitagdo dos etados. (...) Discutimos também a Medida Proviséria n? 1.696,
que permite a transferéncia em carater excepcional dos recursos financeiros do SAC dire-
tamente as entidades privadas, e o Decreto n? 3.409, que regulamenta as a¢bes continua-
das da assisténcia social. Além disso, discutimos a portaria recente sobre o SAC, que
define o plano de agdo correspondente a transferéncia de recursos deste ano.

As estratégias de descentralizacdo foram explicitadas em diversas atas de reunides
do CNAS. A importancia das discussdes e dos mecanismos criados pelas NOBs para a
construcdo da politica assistencial é evidente:

Vale ressaltar que hoje nés temos 3.651 municipios brasileiros habilitados na condigéo de
gestdo municipal, e isso representa 66,3% dos municipios. E pouco ainda em relacdo ao que
pretendemos conseguir até o final do ano, mas sabemos que é um processo que comegou
em funcédo do estabelecido na NOB 99, do ano passado. Muitos municipios ainda néo se
adequaram plenamente as exigéncias da NOB e outros ainda estdo iniciando esse processo,
inclusive com constituicdo de conselhos, elaboragdo de planos e criagdo de seus fundos.

O sistema permite a articulacdo dos diversos atores envolvidos. Na tabela 3
pode-se observar a capilaridade dos Conselhos nos demais niveis de governo.

TABELA 3
Descentralizagio e planejamento participativo na Assisténcia Social
1996 1997* 1998 1999* 20007 2001
Conselhos 2.645 3.605 3.923 4.840 3.802 4.105
Fundos 2.247 3.342 3.487 4.701 3.802 4.105
Planos elaborados 1.941 2.076 2.208 4482 3.802 4.105
Municipios® 4.974 4.974 5.507 5.507 5.507 5.561

Fontes: * Balango Geral da Uni&o. Relatério, v. 1, exercicio de 1999.
2 Coordenagdo de Descentralizagio/Seas/MPAS. Descentralizagdo segundo os critérios da NOB2.
® Informagcéo da FIBGE.

Portanto, a NOB teve consequiéncias importantes no desenho do sistema e nas
praticas de relacionamento entre suas partes. Segundo um dos nossos entrevistados, a
norma "obrigou o efetivo funcionamento dos conselhos e n&o apenas sua existéncia
formal, que apenas satisfaz a exigéncia para repasse de recursos".

Antes da NOB a exigéncia era formal, consideravam-se em gestdo descentralizada
0s estados e municipios que tinham Conselho implantado, fundos e planos para apli-
cacao de recursos, e depois as Comissoes Intergestoras os habilitavam de acordo com o0s
critérios dessa norma.

Ap0s 0 processo de negociacao, em que pesem as dificuldades de implementacéo
e as criticas ao processo, 0s critérios passaram a incluir a comprovagdo da criacdo e do
funcionamento do Conselho e do Fundo e a apresentacdo do Plano de Assisténcia
Social aprovado pelo Conselho na respectiva esfera de governo.
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Os Conselhos de Assisténcia Social dos niveis subnacionais tém funcbes seme-
Ihantes ao do nivel nacional. Acompanham a gestdo financeira da politica de assistén-
cia social, materializada na existéncia dos fundos de assisténcia social em cada esfera
de governo e em planos para aplicagdo dos recursos.

A rede de relagGes institucionais na assisténcia social é complexa. E uma enge-
nharia que facilita a obtencéo de apoios, aliancas e o compartilhamento de valores e
da decisdo obre regras do sistema. Sobre o redesenho dos mecanismos de participa-
¢cdo e de co-gestdo, o exemplo dado nas entrevistas é o papel da Comissao Tripartite e
suas ligacdes com 0 CNAS:

Na NOB se criou e se instituiu a Tripartite, e o que é a Tripartite? E a representagio dos
governos municipais, dos governos estaduais e do governo federal, mas os 6rgaos gestores
se relinem por trés, quatro dias, e definem uma série de estratégias. Porque a Norma Ope-
racional Basica define que elas podem elaborar propostas a ser deliberadas pelo Conselho.

As Comissdes Intergestoras sdo espacos de articulacdo entre os gestores, como
forma de viabilizar a implementagdo da politica de assisténcia social, e cumprem essa
funcdo por meio de negociacdo e pactuagdo quanto aos aspectos operacionais da
gestdo do sistema descentralizado e participativo da assisténcia social. Tém como
competéncias habilitar e desabilitar estados na condi¢do de gestdo estadual, no caso
das CITs, e habilitar e desabilitar municipios na condigdo de gestdo municipal, no
caso das CIBs. Participam do acompanhamento da gestdo da politica de assisténcia
social no seu &mbito de atuacdo, discutem sobre os critérios de transferéncia de recur-
sos da assisténcia social para estados, Distrito Federal e municipios e participam da
definicdo de estratégias para a ampliacdo dos recursos da assisténcia social. Suas con-
clusdes sdo publicadas, divulgadas e encaminhadas para ciéncia dos Conselhos e para
0s gestores. Quanto as matérias de competéncia dos Conselhos, quando analisadas
pelas Comissdes Intergestoras, sdo submetidas a estes para aprovacao.

A CIT organiza-se no d&mbito federal e as CIBs organizam-se no &mbito dos es-
tados, com a seguinte composicio paritaria:*®

- Tripartite:
Trés representantes da Unido, indicados pela Seas;
Trés representantes dos estados, indicados pelo Fonseas;

Trés representantes dos municipios, indicados pelo Forum Nacional dos
Gestores Municipais de Assisténcia Social (Fongemas).

- Bipartite:

Trés representantes do estado, indicados pela Secretaria Estadual de Assis-
téncia Social ou congénere;

Seis representantes dos municipios, indicados pelo Forum Estadual de
Gestores Municipais de Assisténcia Social, ou congénere.

A partir da Norma Operacional Bésica de 1999, as ComissOes Intergestoras, a se-
melhanca do que ocorreu no ambito das politicas de satde, tornaram-se espaco de arti-

19. A Comisséo Intergestora Bipartite para o Distrito Federal — CIB/DF — organiza-se no &mbito da Capital, com a seguinte
composicdo: trés representantes da Unido, indicados pela Seas; e seis representantes do DF, indicados pelo drgdo de Assistén-
cia Social do préprio Distrito Federal.
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culagdo entre os gestores dos diversos niveis de governo para a operacionalizacdo da Po-
litica Nacional de Assisténcia Social. Foram criadas pelo CNAS em func¢éo da NOB e,
a CIT tem de prestar contas a ele do que faz. As Comissdes Intergestoras — CIT e CIBs —
ndo deliberam, mas negociam aspectos operacionais da gestdo, conforme — o estabeleci-
do na Loas, na PNAS e na NOB; a deliberacdo é funcdo dos conselhos.

Os assuntos em pauta por sugestdes da Seas, do Fonseas e do Conselho Nacional
dos Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas) séo objeto de pactuagao.
Os representantes afirmam que é raro um assunto ser colocado em votagdo. As vezes
demora mais para um tema ser pactuado, mas ha o cuidado de se chegar a consensos,
evitando a votacdo. Nesse sentido, as comissdes sao foruns de negociagdo. Discutiram
nos anos 2000 e 2001 os critérios de partilha; a periodicidade dos planos plurianuais
de assisténcia social; a habilitacdo de estados e municipios ao modelo de gestdo; a ob-
servancia do artigo 30 da Loas; a condicdo para a habilitagdo ao modelo de gestdo; o
compartilhamento na revisdo de conceitos e na tomada de decisdo etc. Os assuntos
discutidos nas comissdes, alguns de competéncia do CNAS, foram encaminhados a
este para apreciacio e decisdo.?°

Como em qualquer jogo, a ameaca de sancdo esta presente — a desabilitacdo, por
exemplo — mas o seu uso sinaliza, em muitos casos, a necessidade de mudangas nas ori-
entacOes estratégicas. Equilibrar e interpretar sinais de ruptura e ameaca exigem habili-
dades e um risco calculado que supde equilibrios delicados entre cooperacdo e conflito.

A construcdo dessa engenharia visa a estimular acordos de cooperacdo e a poten-
cializar os recursos de confianga entre os atores. Se, nas negociacGes entre os atores,
eles se convencem sobre certas regras, ndo resta alternativa sendo cooperar, mesmo
que certos conflitos permanecam latentes.

3.2.2 Critérios de partilha

O CNAS é um espaco privilegiado de deliberacdo. Nele se articulam diversos agentes,
com outros conselhos, conferéncias, segmentos e instituicGes; 0s mecanismos sdo va-
rios: comissdes de interface, plenarias entre conselhos, resolucdes conjuntas, entre
outros. As ligacdes com outros atores sdo estratégicas e visam a criar desdobramen-
tos politicos importantes. Sdo apresentados a seguir dois exemplos que ilustram
esses desdobramentos.

Em 1999, os critérios de partilha dos recursos do FNAS para o SAC estiveram
em pauta. Foi apresentado um estudo do Ipea ao Conselho e o debate foi estendido a
CIT. Ao fim, foi criado um grupo de trabalho para redigir novos critérios de reparti-
¢do de recursos destinados a assisténcia social que teria a participacdo dos estados e
municipios na formulacdo de sugestdes. O processo é revelador das relagdes que ocor-
rem entre diversas instancias federais. Nesse caso, 0 CNAS ficou sem instrumentos
para transformar suas competéncias institucionais em acGes ou proposicOes efetivas,

20. O relacionamento com o Legislativo é atribuicdo da presidéncia do CNAS e dos conselheiros, que o fazem por afinidade,
vinculo partidario ou quando se formam comissdes de conselheiros para representar 0 CNAS nas matérias de seu interesse.
As Coordenacdes tém por fungdo acompanhar os trabalhos do Congresso Nacional no que diz respeito a assisténcia social e a
outras politicas publicas. Nas entrevistas, foi apontada, inclusive, a importancia das ligacdes pessoais e institucionais (o presi-
dente ligado ao partido do governo ou ligado a bancadas fortes no congresso) com o Poder Legislativo e da presenca do depu-
tado Eduardo Barbosa no Conselho.
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embora acabasse por influenciar as decisfes tomadas pela Seas. O manuseio de dados
de forma técnica fez que a balanca da definicdo do critério de partilha pendesse em
favor da Seas/MPAS.

Os critérios de partilha foram apresentados pela Seas/MPAS na reunido ampliada
do CNAS de julho de 1999 e foram enviados oficialmente ao CNAS para aprovacao
em agosto e setembro desse mesmo ano. A proposta elaborada a partir de estudo do
Ipea foi duramente criticada, pois reduzia os recursos destinados a 17 dos 27 estados da
Federacdo. Foi analisada pelo CNAS e sua aprovacéo ocorreu apenas para aplicacdo em
2000. Indicou-se a necessidade de novos estudos. A Seas ndo os realizou nem apresen-
tou alternativas. Na elaboragdo da proposta orcamentéria da assisténcia social para
2001, o CNAS resolveu manter os critérios como estavam, "na falta de outros estu-
dos". Prevaleceram, entdo, nos anos 2000 e 2001, os critérios de partilha. Conforme
registros de ata:

Temos a Resolucdo n® 339, de 7 de dezembro de 1999. O CNAS aprovou os critérios de
partilha para os recursos do ano 2000. Todos se lembram, & excegéo dos novos conselheiros,
da exaustiva discussdo e do trabalho para ndo aprovar critérios que prejudicassem qualquer
estado brasileiro, mesmo reconhecendo que alguns necessitam de mais recursos do que
aqueles recursos que recebiam. Um artigo da Resolucdo n® 339 diz que a Seas deve encami-
nhar, no primeiro semestre de 2000, a0 CNAS, para aprovacdo, 0s novos critérios de parti-
Iha para 0 ano 2001. Em razdo desse artigo da Resolugdo re 339, a Seas constituiu na
Comissao Tripartite uma camara técnica, composta por técnicos da Seas, por representantes
dos municipios (Congemas) por representantes dos estados (Fonseas). Os municipios, reu-
nidos na sua primeira reunido de diretoria como Congemas, em 17 de marco, delibera-
ram que seria precipitado nds propormos um novo critério de partilha para 2001, tendo
em vista que nem sequer havia sido avaliado o resultado do critério de partilha passado;
sequer os estados que receberam o plus tiveram um monitoramento adequado para verifi-
car o resultado. E, pior do que isso, 0s conselheiros antigos lembram que quando fizemos
a avaliacdo do documento do Ipea, esse documento tinha falhas terriveis em termos de
indicadores sociais, e foi dito pelo Ipea que as falhas ocorreram por falta de dados censité-
rios no nosso pais. Em razdo de ndo termos dados atualizados, o Ipea ndo atualizou ne-
nhum dado, s houve uma Pnad 1998 que continua ndo trazendo todos os dados que
precisariamos ter. Considerando-se que no ano 2000 teremos 0 Censo, que deve verdadei-
ramente atualizar os dados da nossa populagdo, o Colegiado de Gestores levou para essa
camara técnica a firme posicdo de que ndo deveriamos fazer novo critério de partilha para o
ano 2000. A mesma posicéo foi apresentada pelo Fonseas. Esses dados foram trabalhados e
foi elaborado um documento, ja distribuido aos senhores, que mostra o que a cdmara técni-
ca executou e, ao final, essa mesma camara técnica apresenta conclusdes e recomendagges.
A Seas cumpriu seu papel. Tinha de mandar no primeiro semestre uma proposta. Quem
define, quem vota é o Conselho, ndo é a Comisséo Tripartite. A Tripartite tem a funcdo de
detalhar questdes operacionais, mas ndo de votar. Ela pode pactuar, como fizemos com re-
lagdo a essa situacdo, mas quem vota, quem faz alteragdo na Resolugdo n® 339 é o CNAS.
Para subsidiar o CNAS, a recomendagédo da CIT € a que esta aqui apresentada;

1. Manter os critérios de distribuicdo de recursos estabelecidos no artigo 12 da Resolucio
n2 339, de 7 de dezembro de 1999, do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) do
ano 2000 para 0 ano 2001, inclusive no que se refere aos percentuais estabelecidos para os
estados e para o Distrito Federal constantes do anexo da citada resolucéo, aguardando a rea-
lizagdo de novos estudos, pela Secretaria de Estado de Assisténcia Social (Seas), baseados nos

40 texto para discusséo | 1005 | dez. 2003 ipea



ipea

dados censitarios da Fundagéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (FIBGE), ne-
cessarios para adequacdo de novos critérios de partilha.

2. A aplicacdo dos recursos orcamentarios adicionais a0 SAC destinados aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios, ao longo dos exercicios de 2000 e 2001, deve dar prio-
ridade as metas estabelecidas nas Agendas Sociais.

3. Os recursos adicionais de carater nacional devem ser alocados prioritariamente nos es-
tados que alcancarem melhores resultados nas respectivas agendas.

4. Definir indicadores de avaliagdo de gestdo, de qualidade de servigos e de resultados
junto aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios. Estes indicadores serdo adiciona-
dos aqueles utilizados no ano 2000 na reparti¢do dos recursos, visando a uma distribuicdo
mais equanime dos mesmaos.

5. Identificar o valor dos recursos destinados pelos estados, Distrito Federal e municipios
ao co-financiamento, para a implementagdo da politica de assisténcia social, dado impor-
tante na avaliacdo da aplicacdo e do controle dos referidos recursos.

6. Avaliar, junto aos estados que tiveram recursos adicionais concedidos no ano 2000
(plus), os resultados alcangados na sua aplicacdo (impacto social).

- Eu néo acho procedente que votemos de afogadilho essa questdo hoje. Penso que cada
conselheiro deve se debrucar sobre o que esta ai e essa matéria entrar em votagdo na proxi-
ma reunido. Neste Conselho estdo representados a sociedade civil e 0 governo. Nesses 30
dias, quem quiser que faga consultas, mas os conselheiros tragam na préxima reunido os
seus pareceres sobre esse item para que possamos vota-lo. Essa € a posicdo que também
apresentamos na Comissdo de Politica, com a qual concordaram.

- Os pontos aqui apresentados sofreram grande discussdo para sua pactuacdo, repito. O fato
de ndo termos ainda um Censo atualizado dificulta muito. Outro ponto importante a desta-
car é que ndo temos indicadores préprios da assisténcia social. Na realidade, os critérios fo-
ram elaborados utilizando-se indicadores gerais apresentados pelo Censo. Ha uma certa
precariedade no que se refere aos indicadores da assisténcia social. Mais ainda: quando os cri-
térios de partilha foram aprovados por este Conselho, treze estados tiveram aumento nos re-
cursos destinados ao SAC. E esses estados estdo procedendo ao critério de partilha - parece-
me que ha um ainda que ndo realizou os critérios de partilha dos recursos da Unido, estando
em fase de concluséo. E esses estados encontram dificuldade para fazer isso, até em razéo da
falta desses indicadores. O CNAS poderia propor, na Comissdo de Financiamento, uma dis-
cussdo mais aprofundada a respeito de critérios de partilha.

— Ficamos sabendo ontem que 0s recursos tém um limite; eles serdo os mesmos do ano
de 2000. Vamos dividir o qué? Nao vai haver expansdo orgamentaria, em principio.

Entdo, vamos discutir um critério de partilha sem nenhuma expanséo?

— Néo é isso. Queremos suspender a alteragdo de critérios de partilha para o ano 2001.
Esta se fazendo alguma recomendacdo. Eu quero lembrar que quando aprovamos 0s
critérios de partilha, exigimos que a planilha viesse anexa, com a distribui¢do dos per-
centuais por estado, exatamente para que, se caisse do céu algum dinheiro, se as emen-
das tdo batalhadas na Comissdo de Seguridade Social fossem aprovadas e ndo fossem
contingenciadas - como estdo no momento -, esses recursos pudessem ser distribuidos
para todos os estados. Lembram disso? Néo foi isso que pactuamos? Nossa proposta é
ficar como esta. A CIT pactuou, no caso de haver sobras em algumas situacdes, como
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aplicar essas sobras. A Tripartite pode pactuar, nds estamos de acordo com essa proposta.
No entanto, ndo é a Tripartite que vota, o CNAS tem o direito de concordar ou ndo com
essas recomendacgdes.

S&o claros os desdobramentos politicos. Na impossibilidade de se tomar decisdes
sobre o objeto em questdo, apontava-se a auséncia de estudos, de dados consistentes e
conclusivos que lastreassem alternativas a proposta de discussdo. Definiu-se que estu-
dos seriam feitos e o processo de deliberacdo seria desenvolvido até o prazo definido
por lei. Para tal, deveria ser instituido um grupo de trabalho sobre o critério de parti-
Iha. Vejamos: 0 CNAS aprovou os critérios de partilha para os recursos do ano 2000
por meio da Resolugdo n* 339, de 7 de dezembro de 1999. A discusséo e o trabalho
foram exaustivos para que nao fossem aprovados critérios que prejudicassem qualquer
estado brasileiro, mesmo com o reconhecimento de que existem estados mais “pobres”
e outros mais “ricos”.

O texto dessa resolucéo previa entdo alguns desdobramentos: a Seas deveria en-
caminhar em 2000 ao CNAS, para aprovagdo, novos critérios de partilha para 2001.
Foi constituida a Comissdo Tripartite: uma camara técnica, composta por técnicos da
Seas, representantes dos municipios (Congemas) e representantes dos estados (Fonseas).
Considerou-se no Congemas, ndo sem divergéncias, que seria precipitada a proposi-
¢do de novos critérios — 0s atuais nem sequer haviam sido avaliados — e que 0s estados
que receberam o plus ndo foram monitorados de forma adequada, apontando-se que 0
documento elaborado pelo Ipea tinha falhas graves nos indicadores sociais elaborados.
O proprio Ipea havia dito que as falhas ocorreram por falta de dados censitarios, por
exemplo, a regido Norte ndo tinha estimativas da populacéo rural ou dados confiaveis a
respeito do nimero de pessoas portadoras de deficiéncia. Resultado: no estudo apare-
ciam as regides e seus respectivos estados e, no caso da “regido Norte, constava so re-
gido Norte”, sem estado. Isso foi alvo de grande critica por parte dos estados daquela
regido, pois diziam que 14 ndo havia estados, somente regido. Como o Censo seria rea-
lizado em 2000, entfo espera-se novo critério de partilha para esse ano.*

Ja decidimos que no ano 2001 repetiriamos 0s critérios de 2000, mas para 2002 era neces-
sario mudé-los. No entanto, em 2002, eles vém e voltam com o mesmo critério, dizendo
gue ndo conseguiram e que para 2003 eles fardo um estudo e ndo sei 0 que e tal... porque
0 IBGE ndo liberou o Censo, s6 que a Getulio Vargas fez um estudo baseado no Censo.
O que é isto? Libera para a Getalio Vargas, mas néo libera para a Seas?

O interessante é que falhas foram apontadas sistematicamente no estudo do Ipea,
mas ele foi adotado como base de elaboragdo dos critérios de partilha. A questdo era po-
litica. Os técnicos do Ipea afirmaram que “mesmo com dados censitarios 0s parametros
de decisdo seriam semelhantes e precisavam em Ultima instancia de uma discussdo
politica (...) alguém ganha e alguém perde, tem-se que decidir sobre essa questdo”.
Paradoxalmente, acreditavase no Conselho ou, pelo menos, foi argumentado que
se 0s dados fossem censitarios, os estudos seriam mais conclusivos. Os conselheiros,
politicos por defini¢do, afirmavam a necessidade de estudos técnicos mais definiti-
vos. Diante dessa troca de papéis entre politicos e técnicos, os prazos foram redefi-
nidos e 0 CNAS aceitou a impossibilidade de mudanca e aprimoramento dos
critérios de partilha. Os outros argumentos que facilitaram a aprovacdo do critério de

21. O trecho a seguir foi retirado de ata com adaptagdes.
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partilha, como o monitoramento, foram letra morta, mas tiveram papel e consequén-
cias politicas importantes.

Na verdade, era importante politicamente que o critério de partilha fosse defini-
do. Os estudos técnicos legitimavam a decisdo e o critério tecnicamente definido legi-
timava a politica. Os conselheiros e a Seas assumiram compromissos politicos, o Ipea
ofereceu a peca “retorica” definitiva, indicando o justo em termos de distribuicéo de
recursos em situacéo de escassez.

A suspensdo da decisdo ou estratégias alternativas tornaram-se impossiveis. De qual-
quer maneira, 0 compromisso com o principio da equidade e publicidade do processo
decisorio foi reafirmado, e isso constituiu uma oportunidade para 0 Conselho reafirmar
sua posicdo e legitimidade institucional em um tema que esta sob sua competéncia.
Como afirmou um conselheiro: “Quanto ao critério de partilha, queriam que disséssemos
para 0 pais que 0 que se queria era transferéncia de pobreza, e 0 CNAS disse que nin-
guém perderia nada e isso aconteceu”.

Os estudos demonstravam a necessidade de uma realocagdo de recursos entre 0s es-
tados, com perdas para alguns e maiores recursos para outros. A Seas optou por uma so-
lugdo de compromisso: manter a estrutura de partilha vigente a fim de preservar a rede
de atendimento existente e aplicar 0 novo critério para recursos adicionais.

Questdes semelhantes ocorrem nos processos orgamentarios que envolvem proce-
dimentos formais, 0s quais também implicam negociaces e interpretacdes baseadas em
enunciados, com certos desdobramentos politicos e simbdlicos importantes.

3.2.3 Orcamento

A dindmica orcamentaria envolve a interagdo entre diversos atores, tais como o Minis-
tério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, a Secretaria de Orgamento Federal, 0
Congresso Nacional, o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, a Secretaria de
Estado da Assisténcia Social e 0 Conselho Nacional de Assisténcia Social, e presume
certas regras. Muito do que acontece no processo orcamentario envolve negociacoes,
trocas, procedimentos, prazos e todas essas agdes reinterpretam as regras. Ou seja, as
acOes ndo sdo a simples e estrita execucdo de regras. Por mais legitimas e tradicionais
que parecam, elas sdo reinterpretadas conforme o contexto.

Selecionamos partes de debates sobre a questdo que assinalam os pontos que jul-
gamos importante destacar. Apontam as pequenas escaramugcas que assinalam posi-
¢Oes e visam ter repercussdo e desdobramentos. A primeira parte do dialogo a seguir
foi registrada em ata e a segunda foi obtida em entrevista.

- Sobre o0 orgamento de 2001, houve um informe ja comentado h& pouco pelo conselheiro
Jodo Batista. O César Giraldes, responsavel pelo Fundo, nos comunicou que o orgamento
veio recentemente da SOF para o 6rgdo que o César coordena, e nos informou que o0s val o-
res do orcamento deste ano ficaram exatamente iguais aos do projeto de lei encaminhado
pelo Executivo para o Legislativo no ano passado. Ficou o valor igual, sem as emendas.
Igual ao PL do ano passado. O gestor do Fundo informou que o limite orgamentério para
2001 que veio da SOF tem valores iguais ao projeto de lei do Executivo do ano passado.

- Isso significa que para 2001 ndo temos o dinheiro especifico para os programas.
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Eu pediria a V.Sa. 0 seguinte: a tarde, quando a Secretaria Wanda estiver presente, temos
de esclarecer essa divida. Como vamos ter um retrocesso, se tivemos ganho no ano 2000?

- A informagéo do gestor € de que ainda vai se tentar negociar um aumento, mas vieram
da SOF valores idénticos aos do ano passado. Ainda ha possibilidade, a proposta - inclu-
sive surgida na reunido ampliada da presidéncia - é que hoje a tarde, quando estiver pre-
sente a Secretdria, apresentemos o pedido para que tenhamos as informagGes
or¢amentdrias antes, para podermos interferir com maior brevidade e eficiéncia no pro-
cesso orcamentario. Na Comissdo, avaliamos que essas coisas chegam em cima da hora,
que sempre é preciso encaminhar sem tempo habil para analisar com maior profundidade
e fazer as devidas propostas de complementacéo.

- Solicito que V.Sa., a tarde, faca essa solicitagio em nome do CNAS, se tal sugestdo for
aprovada por todos.

- O prazo para encaminhamento do orgamento para 0 Congresso vai até 31 de agosto.
A deliberagdo da Comissdo é de que solicitemos ao Plenario do CNAS que a Seas agilize o
encaminhamento da proposta or¢amentaria do Fundo para o exercicio, uma vez que se faz
necessario tempo para 0 cumprimento do item VIII do art. 18 da Loas. Lembro-me que na
reunido do dia 25 de maio ja se cobrava a proposta orcamentaria. Solicitaremos, hoje a tar-
de, que o mais breve possivel venha ao CNAS a proposta orcamentaria para que possamos
analisa-la. Outro dado que debatemos bastante - e o conselheiro Eugénio fez bastante des-
taque em relagdo a isso - é que no acompanhamento da execucdo orcamentaria temos rece-
bido s6 a anélise do financeiro. O que estamos propondo ao Plenério é pedir ao 6rgdo
gestor que inclua na execucdo também as metas atingidas, isto €, que ndo venha sé o finan-
ceiro, mas também o nimero de metas atingidas pela execu¢do. Como exemplo, podemos
ter 1 milh&o de reais para atender a 800 mil criangas. Foi gasto 1 milhdo, mas ndo sabemos
como isso foi gasto. Entdo, vamos solicitar, por recomendacdo da Comissdo - desde que 0
plenario concorde -, que o relatério de execucdo seja composto de metas/financeiro/
executado. E importante frisar que anteriormente ja foram feitas solicitagdes nesse sentido.
Estamos querendo ratificar tais solicitagdes e cobra-las com maior énfase, porque até hoje
ndo foram viabilizadas.

O orcamento do FNAS, conforme depoimento de um entrevistado, "saiu de 300
mil reais e foi para 2,5 ou 3 bilhdes", depois da aprovacéo da Loas.

N6s comegamos a atender 0 BPC para idosos e carentes, entdo, isso puxou muito dinheiro
para 0 Fundo. O CNAS aprova 0 orcamento. Se ndo aprovar, cria problemas para a adminis-
tragdo pablica. O orcamento néo depende s6 do CNAS, nem da Seas. A SOF sinaliza e limita

Ha ainda o problema dos prazos ndo-cumpridos, ndo sendo possivel nem analisa-
los, nem rejeité-los, e “quem perde é a populacdo”. De qualquer forma, a questdo do
orcamento envolve também o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.

As dificuldades exacerbam-se quando se percebe certa manipulacdo do governo
no que se refere a analise do orgamento do FNAS, mediante o fornecimento de in-
formacGes em prazo exiguo, o que ndo da ao CNAS outra alternativa sendo aprova-lo
sob pena de atrasar para 0 ano seguinte o repasse de recursos as entidades, o que
comprometeria seu funcionamento. Um dos entrevistados afirma:

- Na realidade, a situacdo do orcamento da RepuUblica a gente sabe como é que é, ndo &?
A pista de quanto vocé pode gastar é a SOF, a SOF sinaliza e vocé fica ali sem muita
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alternativa, por isso quase sempre 0s or¢camentos do CNAS sdo aprovados com algumas
restricbes. A proposta orcamentaria da Seas contemplou um aumento de 48% entre
2001 e 2002. S6 que a0 mesmo tempo em que a Seas lan¢a uma proposta desta, vocé
vé que o setorial tirou 5% por ai, aproximadamente, um pouquinho mais baixo. Ora, é
evidente que aquilo que a gente ratificou era o orgamento da Seas. Mas o or¢camento da
Seas vai para o setorial e neste momento ele entra no bolo... do ministério, Subsecreta-
ria de Orcamento e Planejamento. A gente chama de setorial e o setorial em si recebe
da SOF um limite para aquele ministério, dentro desse limite quem vai definir o que
cada unidade vai receber é o ministro, o subsecretario de Orcamento do ministro, eles
vdo decidir. Entdo se, por exemplo, vocé tem trés unidades. Somando as trés, vocé tem
10 e ai nés colocamos 14 4,6 para a assisténcia social. Ele diz: "ndo, se eu somar o que
cada um gostaria da 11, entdo eu tenho de cortar um pouquinho de cada um". Entdo
ele abaixa ou entdo ele, por exemplo, diz tudo bem, cada um pediu isto aqui, somando
da isto, mas eu acho que a prioridade ndo é esta daqui. Ai eu tiro um pouco daqui e
ponho mais para l&. E um direito dele. Esta é a proposta final. A SOF diz: o teu limite
é tanto. Dentro do teu limite, vocé acerta as tuas unidades. E a Seas é uma unidade, o
Fundo é uma unidade. Ento, apesar de a gente colocar que a gente aprova o que a Seas
propos, ja sabia na época que o que viria do setorial seria um pouco menor. E ainda assim
deu um crescimento barbaro.

Nesse jogo de forgas, entretanto, 0 CNAS, por vezes, fez prevalecer sua posicéo,
como em relagdo a particdo dos recursos do SAC, em 2000, na qual a Seas seguiu 0s cri-
térios de alocacdo dos recursos por estado, conforme os critérios aprovados pelo CNAS.

O maior problema em relacéo aos recursos financeiros refere-se ao orcamento do
préprio CNAS, pois ele ndo é plenamente conhecido pelos conselheiros. Isso impossi-
bilita intervengBes politicas por maiores recursos e estabelecimento de acdes e reunides
ordinarias mensais mais demoradas, pois “as articulacdes maiores demandam tempo e
recursos”. A falta de recursos financeiros impede o aprofundamento sobre assuntos do
Conselho e o estabelecimento de importantes contatos com o Poder Legislativo em
prol da politica para o setor. Conforme conselheiros:

- No inicio do Conselho os representantes da sociedade civil reuniam-se, e ndo sé a noite
ndo. Reuniam-se, a noite, de manha, antes de comegar, na hora do almogo, na hora do
jantar. Mas também houve uma questdo, nés tinhamos trés dias de reunido, era um dia
inteiro para as comissdes e dois dias para a assembléia. Entdo, nos ficivamos trés dias aqui,
0 que dava para a gente uma condicdo de se unificar. Agora a gente chega, a maioria chega
na segunda de manhd, entende, a gente sé tem a noite e ai no outro dia ja comega a coisa,
e ai a gente correndo para o aeroporto, entende?

- A justificativa é a austeridade?

- Segundo ele, é austeridade.

- Eu sempre perguntei quanto tinha e nunca disseram.
- Alias, nds ndo conhecemos o orgamento do CNAS.

- Esta é outra diferenca, 0 Conanda tem um panorama clarissimo, sabe-se 0 quanto tem e
se a dotacdo estd avangando ou ndo. Aqui ndo conseguimos esse quadro para dizer, da Seas,
se n6s temos de cortar mesmo, porque 0 Nosso orgamento esta estourando.
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A autonomia institucional e organizacional de 6rgdos da administracdo é sempre
complicada. Nada difere no caso do CNAS. Embora esteja investido de muitos poderes,
0 Conselho esta constrangido pela sua insercdo institucional. Negocia, posiciona-se,
ganha e perde, respeitando a regras do jogo, o que Ihe da credibilidade nas préximas
jogadas, ou seja, independentemente das regras formais, amplia sua presenca no jogo da
participagdo, aumentando seu capital simbdlico e sua legitimidade.

4 CONCLUSOES

Nesta secdo final, passamos a enumerar 0s principais pontos que foram tocados no de-
correr do trabalho e algumas inferéncias possiveis deles decorrentes. Cabe salientar o ca-
rater exploratdrio e a énfase na descri¢do dos processos de constru¢do do CNAS como
6rgdo de participacdo na gestdo da politica assistencial. Nesse sentido, destacam-se o0s
seguintes pontos.

1. Este trabalho partiu da anlise das atribuicdes formais e no seu decorrer atenuou a
idéia de anterioridade desse elemento analitico sobre os demais. O CNAS refere-se a um
conjunto de operacdes praticas e sociais, e ndo faz sentido estabelecer fatos que ndo rela-
cionem os fendmenos a disputas sociais. O aspecto mais importante nas acoes do Conse-
Iho é a estratégia de ampliagdo do circulo de apoios e das suas interrelagdes com a
sociedade e com os diversos e heterogéneos niveis do poder politico.

2. Centralizamos nossa aten¢do no tema da co-gestdo e na discussao sobre o alcan-
ce das atribuicbes do Conselho. Apresentamos alguns exemplos nos quais se pode ob-
servar a tensdo sobre os limites do poder de decissto do CNAS estabelecido no
Regimento Interno. Nesse sentido, indagamos sobre os contetdos de deliberag¢des
produzidas pelo Conselho. A andlise indica a importancia da concessdo de Cebas e a co-
gestdo do orcamento mostrou-se dificil e problematico.

3. A Constituicdo determinou que a assisténcia social formaria a seguridade social,
junto com a satde e a previdéncia. A extin¢do precoce do Conselho Nacional de Segu-
ridade Social (CNSS) foi objeto de recorrente manifestacdo critica por parte dos Conse-
Ihos Nacionais de Saude (CNS) e de Assisténcia Social (CNAS) e revelou alguns limites
histdricos do arranjo institucional e na operacionalizacdo dos principios preconizadas,
em especial dos mecanismos de participacdo como elementos de co-gestdo e de formu-
lacdo politica. As razdes para as preocupacdes ndo devem ser procuradas muito longe.
A seguridade social expressou o nucleo das politicas de protecdo social preconizadas pela
Constituicdo e sua desarticulacdo s6 poderia ser recebida com preocupacdo: além de a
seguridade constituir um preceito de direito de nivel hierarquicamente superior, posto
que constitucional, também é principio politico de relevancia, pois representa conquis-
tas de direitos sociais com forte importancia historica. A desconfianca passa a se esten-
der também aos principios de democratizagdo do Estado, caso dos conselhos.

4. Outra questdo que se colocou desde meados da década de 1990 na delimita-
¢do da abrangéncia, da atuacédo e das prerrogativas do CNAS foi a presenca da assis-
téncia social no organograma do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS). O status de Secretaria (Seas) ndo é completamente contraditério com a
autonomia da assisténcia social como politica especifica. Entretanto, expde questdes e
condicionantes importantes sobre os processos internos por fazer conviver logicas ins-
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titucionais e decisOrias que sdo completamente diferentes. Mais especifico e com fun-
¢Oes mais delimitadas do que a Seas e o proprio MPAS, o CNAS ¢, entdo, determi-
nado pela sua insercdo institucional, mas desenvolve uma légica de interagdo e
pactuacdo de interesses junto a Seas e a outros Orgaos, caracterizando-se por embates
técnicos e politicos que se expressam na politica setorial.

5. A logica orcamentéria e a dinamica da politica fiscal ndo permitiram que o
CNAS desempenhasse algumas das suas atribuicdes mais importantes. O papel co-
gestor do orcamento é pequeno e essa situagdo precisa ser enfrentada. Mudancas nos
procedimentos de deliberacdo, definicdo de prazos e fluxos de informacéo sobre a ela-
boracdo e a execugdo orcamentaria séo imprescindiveis, bem como a reducdo do nime-
ro de instancias de decisdo sobre o orgcamento. A rigor, no periodo estudado, 0o MPOG
deteve poder decisdrio sobre tetos e 0 MPAS deu a palavra final sobre a alocacdo de re-
cursos. A transformacdo da Seas em ministério reduziria alguns desses mediadores e a
reativacdo do Orgamento da Seguridade Social (OSS), que, segundo a legislacao, estaria
fora do ambito do MPOG, reduziria a énfase “fiscalista” na elaboragéo do orgamento.
A reativacdo da OSS e de suas instancias politicas daria maior autonomia ao CNAS.

6. Os conselheiros, apesar de tantas dificuldades, créem que houve amadurecimen-
to do CNAS ao longo dos anos e maior colaboracdo entre as representacdes, 0 que
permite prognosticar um caminho menos espinhoso adiante. Em todo o caso, como o
governo e toda a sociedade s&o forgas indutoras das conquistas sociais, 0 CNAS sempre
dividira com eles a sua capacidade de realizagao.

7. De fato, os Conselhos constituiram-se na mais forte reconfiguracdo das politi-
cas sociais brasileiras. Institucionalizaram mecanismos de participacdo e de represen-
tacdo que coroaram o processo de consolidagdo democréatica que vem ocorrendo no
cenario politico desde meados da década de 1980. Essa forma de articulacéo de inte-
resses, de expressdo e de processamento de demandas é profundamente diverso dos
experimentos “conselhistas” de periodos anteriores. O CNAS passou a ter, na década
de 1990, a funcdo de deliberacdo nas politicas publicas de assisténcia — antes tinha
carater consultivo apenas —, e sua atuacdo e capilaridade procuram abranger todo o
territorio nacional, em especial por meio da descentralizacdo. A grande diferenca do
CNAS em relagdo ao antigo CNSS ndo se deve apenas ao seu atual carater deliberati-
vo e sistémico, mas também a dindmica sociopolitica que ele envolve e alimenta.
Hoje 0 CNAS ¢é um espaco de negociagdes entre setores do governo e da sociedade,
define ou colabora na definigdo das linhas gerais da politica de assisténcia e em boa
parte dos recursos de entidades da assisténcia social. Entretanto, ndo é a Unica peca
no sistema de participacdo da assisténcia social, embora seja talvez a mais importante.
As Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social, os Conselhos Estaduais e Municipais
e suas interdependéncias formam uma rede importante de atores que influenciam a
formacdo e a decisdo sobre as politicas assistenciais.

Finalmente, este estudo conclui que, apesar dos percalcos e das dificuldades, o
CNAS constituiu um espaco de negociagBes reconhecido e legitimo dos setores go-
vernamentais e da sociedade. A despeito das tentaivas de mitigacdo da sua influéncia
e das dificuldades ainda presentes, vai se tornando um importante interlocutor na de-
finicdo das linhas gerais da politica de assisténcia e na destinacdo de boa parte dos re-
cursos publicos transferidos as entidades de assisténcia social.
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Em outras palavras, 0 CNAS contribui na articulacdo e na coordenacéo dos diver-
sos atores, instituicGes e acOes governamentais, afirmando-se como interlocutor legiti-
mo e relevante. Portanto, o desafio do CNAS é o de ampliar seu papel estratégico na
area assistencial, expandindo as interacfes com outros atores institucionais e sociais e
potencializando os recursos politicos da assisténcia social. A influéncia do Conselho nas
politicas publicas depende de sua capacidade de estabelecer praticas e aliancas, bem
como de delimitar interesses e negocia-los, dando-lhes uma orientacéo.
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Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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