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RESUMO

O objetivo deste trabalho é caracterizar o exercicio do controle democratico na area da
assisténcia social problematizando as caracteristicas e o papel do Conselho Nacional de
Assisténcia Social - CNAS ap6s a instituicdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).
Para tanto, foi realizado levantamento bibliografico e levantamento documental que abrangeu
as normativas, resolugdes e as atas do CNAS no periodo de 2003 a 2014. O objeto de pesquisa
foi versado a partir do conceito de democracia, bem como a concepcédo legal do controle
democratico e como os processos de neoliberalizacdo, contrarreforma e filantropizacdo da
assisténcia social tem assolado esse controle. A partir deste solo tedrico e conceitual, foi
sistematizada a trajetoria da politica de assisténcia social até a constru¢do do SUAS. Delimitou-
se como foco de analise os direcionamentos desta politica e do controle democréatico no
contexto brasileiro, assim como a trajetoria histérica, composicdo e atuacdo do CNAS na
construgdo do SUAS. Sustenta-se que o0 CNAS é um conselho que tem suas ac¢Ges de forma
transparente e aprovou conquistas importantes no ambito da politica de assisténcia social. Por
outro lado, tém representantes governamentais com longos periodos de atuacdo, composi¢do da
sociedade civil dominada por instituicbes confessionais e organizacbes com base sindical

cutista, e uma centralidade em deliberacGes acerca da temética da certificacéo.

Palavras-chaves: Controle Democratico. Assisténcia Social. SUAS. Democracia



ABSTRACT

The objective of this work is to characterize the exercise of democratic control within social
work field discussing the characteristics and role of the National Council of Social Care
(CNAS) after the establishment of Unified System of Social Care (SUAS). For that purpose,
bibliographical and document surveys were made, which included CNAS’ rules, resolutions
and minutes of the period from 2003 to 2014. The research’s subject was delimited from
democracy concept, as well as, the legal conception of democratic control, and how the process
of neo-liberalization, counter-reformation and philanthropy of social work. From this
theoretical and conceptual outline, it systematized the journey of social assistance policy until
the construction of SUAS. It was established as focus of this analysis the directions of this
policy and the democratic control in Brazilian context, as its historic journey and CNAS
composition and performance in the construction of SUAS. It is support that CNAS is a council
that has transparent actions and approves important achievements within social assistance
policy. On the other hand, there government representatives with some much periods of
performance, composition of civil society dominated by confessional institutions and
organizations with their roots in CUT union, and a centrality in deliberations about the

certification issue.

Keywords: Democratic Control; Social Care; SUAS; Democracy.
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INTRODUCAO

No bojo das conquistas constitucionais, o controle democratico consiste em um dos
pilares das politicas sociais e de modo geral significa a participagdo da sociedade civil, nos
espacos de disputa politica tendo em vista sua participacdo na elaboracédo e implementacao de
politicas publicas. Em termos legais, € um espaco de participacdo do povo na esfera politica e
econdmica, ainda que na realidade concreta este seja um direito cerceado. A terminologia
politica é representada sob varias visdes e expressdes, porém pensar a politica no campo da
politica social, é pensar nos processos de luta da materializacdo de direitos sociais e suas
contradi¢c6es no capitalismo.

Segundo Pereira (2009), ao termo politica pode ser atribuido dois significados: o
primeiro de cunho mais geral que engloba temas classicos como elei¢des, voto, governo, dentre
outros. E o segundo um sentido mais restrito que a caracteriza como politica publica, a qual
materializa as acdes do Estado frente as necessidades sociais da sociedade. A autora tem como
objeto a segunda forma de se pensar a politica e salienta que este viés de pensamento traz a
politica social como “uma espécie do género politica publica”. (PEREIRA, 2009, p. 92). Afirma
que a palavra politica que consubstancia o termo politica publica tem uma conotacéo especifica,
isto é:

Refere-se a medidas e formas de acdo formuladas e executadas com vista ao
atendimento de legitimas demandas e necessidades sociais (e ndo individuais).
(...) trata-se, pois, a politica publica, de uma estratégia de acdo pensada,
planejada e avaliada, guiada por uma racionalidade coletiva, na qual, tanto o

Estado como a sociedade, desempenham papeis ativos. (PEREIRA, 2009, p.
96).

Tendo como base o entendimento de Pereira (2009), da politica publica como uma forma
de concretizar direitos sociais, pode-se apreender a importancia do controle democratico a partir
desta perspectiva. Pois para que estes direitos sejam garantidos é necessario assegurar a
participacdo e representacdo popular em todas as esferas politicas. Porém, segundo Teixeira, as
consequéncias do projeto neoliberal ocasionam uma “profunda inflexdo na concepgéo de
controle democratico e participacdo na cultura politica no Brasil, nas relacdes entre o Estado e
0s sujeitos da sociedade civil comprometidos com o projeto de democracia politica. ”
(TEIXEIRA, 2012, p. 212)

De acordo com Boschetti (2010), ao longo dos anos 1990, houve uma efervescéncia em
campanhas em torno de reformas orientadas para o mercado, sob o argumento de que 0s

problemas no ambito do estado brasileiro eram as causas centrais da profunda crise econdmica
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que ocorreu no pais desde o inicio dos anos 1980. Entretanto o que de fato ocorreu foi uma forte
tendéncia de desresponsabilizagdo da politica social em nome da “reforma”.

As politicas sociais no contexto de “reforma” do Estado ¢ gestacionada da seguinte
forma: “o nacleo duro do Estado as formularia, a partir da sua capacidade técnica, e as agéncias
autobnomas as implementariam”. (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 154). Isto ¢, exclui todo
arcabouco constitucional em relagdo a seguridade social em prol das a¢bes do voluntariado,
solidariedade, bem comum. “Em suma, os direitos mantidos pela seguridade social se orientam,
sobretudo, pela seletividade e privatizagao, em detrimento da universalidade e estatizacao”.
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 161).

A politica de assisténcia social, a qual compde o tripé! a Seguridade Social, é uma
politica objetivada pela garantia de direitos, que tem sido cada vez mais cerceada no &mbito do
capital, assim como as demais politicas sociais, visto a privatizacdo e desresponsabilizacdo do
Estado, cooptacdo dos conselhos e retirada de recursos do or¢camento da seguridade social para
0 pagamento e amortizacdes dos juros da divida publica.

A concepgdo de controle democratico em tempos de contrarreforma é materializada por
meio de uma forte despolitizacdo da representacdo nos espacgos de participacao social. Por outro
lado, o Sistema Unico de Assisténcia Social tem como perspectiva aprimorar e potencializar os
espacos de participacdo social por meio de uma gestéo descentralizada, dentre outras mudangas.

Nesta direcdo, esse trabalho sistematiza os resultados da analise do controle
democratico, expresso no CNAS sob tendéncias de cooptacao e contrarreforma do Estado, ou
seja, a caracterizacdo do CNAS, bem como o posicionamento da sociedade civil e o Estado
neste contexto é fundamental, pois fornece alguns subsidios para o entendimento dos rumos
que a politica de Assisténcia Social tem tomado.

A relevancia de ter como foco o estudo do controle democratico do CNAS no pés
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) permite tecer reflexdes sobre alguns tracos da
democracia sob uma logica capitalista contemporanea em periodo marcado pela crise do capital
e pelo governo federal no Brasil sob responsabilidade do Partido dos Trabalhadores.

Ao mesmo tempo em que se observa a constituicdo de um sistema com intuito de
fortalecer a assisténcia social como direito social, constata-se as tendéncias de focalizacéo e
privatizacdo da politica social, num contexto de cooptacdo das massas. Este estudo buscara
como contribuicdo, a luz da perspectiva critico-dialética, o entendimento de como 0 CNAS se

! Por tripé da Seguridade Social entende-se que esta é constituida pelas politicas de salide, previdéncia e assisténcia
social. Porém, é importante destacar que o uso deste termo nao significa que estas politicas comp&em a seguridade
social de forma igualitaria. Esta tematica sera aprofundada no capitulo dois.
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encontra neste periodo, em que medida suas marcas historicas e sua atuacdo na
contemporaneidade tem fortalecido o controle democratico.

O problema de pesquisa deste trabalho é expresso pela seguinte pergunta: como se
caracteriza a dimensdo do controle democratico exercido pelo CNAS no periodo do SUAS?

A partir desta questdo de pesquisa, 0 objetivo geral é caracterizar o exercicio do controle
democratico na area da assisténcia social considerando a atuacdo do Conselho Nacional de
Assisténcia Social — CNAS apds a implementacdo do SUAS.

Os objetivos especificos sdo:

a) Identificar e problematizar a composicao do Conselho Nacional de Assisténcia, Social

(CNAS), bem como o seu processo de organizacao.

b) Identificar e discutir o posicionamento politico dos representantes do Estado e

Sociedade Civil no CNAS.

c) Caracterizar as mudancas sofridas pelo CNAS ap6s o SUAS.
d) Discutir o desenvolvimento das atividades do CNAS e sua relagdo com os principios de
publicizacdo, descentralizacdo e participacdo da sociedade civil.

E importante ressaltar, que a tematica do controle democratico tem grande relevancia
para 0 Servico Social. Principalmente em relagdo ao CNAS, que tem forte presenca de
assistentes sociais como representantes na gestdo, ou ocupando representacdo na area de

trabalhadores da area de assisténcia social.
Procedimentos Metodoldgicos

Esta pesquisa tem como abordagem metodoldgica a perspectiva critico-dialética, a qual
subsidia a compreensdo do controle democréatico no contexto do capital, suas refracdes nos
espacos democraticos e principalmente a expressdo deste controle no Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS).

Segundo Boschetti (2009), a investigacao a luz do enfoque do método dialético proposto
por Marx, consiste em:

Situar e compreender os fendmenos sociais em seu complexo e contraditorio
processo de producdo e reproducdo, determinados por mdltiplas causas e
inseridos na perspectiva de totalidade. O principio metodoldgico da
investigacdo dialética da realidade social € o ponto de vista da totalidade
concreta que, antes de tudo, significa que cada fenbmeno pode ser
compreendido como um momento do todo. (BOSCHETT], 2009 p.7).

A analise do controle democratico sera realizada no interior da politica de assisténcia

social, entdo entende-se a necessidade de compreenséo desta politica social. Com este objetivo,
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Boschetti (2009) afirma que € necessario uma avaliacdo das politicas sociais que ultrapasse o
limite dos métodos e técnicas que se preocupam somente com a eficiéncia e eficacia. “A
avaliacdo de politicas sociais deve se situar na compreensdo do papel do Estado e das classes
sociais na constru¢do dos direitos e da democracia”. (BOSCHETTI, 2009, p. 5).

Behring, Boschetti (2011, p. 40) afirmam que “a totalidade compreende a realidade nas
suas intimas e complexas determinacOes, e revela, sob a superficie dos fendbmenos, suas
conexdes internas, necessarias a sua apreensdo”. E justamente compartilhando a perspectiva
desta autora, que € possivel apreender o controle democratico na politica de assisténcia social.
Considerando as categorias de totalidade e contradi¢éo, partindo de uma construcdo teorica
ampla, até chegar nas particularidades do contexto brasileiro. Pois segundo Raichelis (2000),
no caso brasileiro, “os instrumentos de participacdo democratica, dada sua fragilidade, sao
constantemente ameacados pela cultura politica autoritaria, patrimonial e clientelista.
(RAICHELLIS, 2000, p. 186).

E importante salientar que esta pesquisa tem o periodo de 2003-2014 como anos de
andlise. Periodo no qual h& transformacdes e regulamentacdo da politica de assisténcia social,
tais como 0 SUAS, a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), as NOBs e outros. Além
disso, este recorte temporal abrange a fase em que o governo federal esteve sob o comando do
Partido dos Trabalhadores, possibilitando assim apreender os avancos e retrocessos em relagao
ao controle democratico no governo do partido que tem como marca o Projeto Democréatico-
Popular.

A pesquisa realizada é composta por levantamento bibliografico e pesquisa documental.
Toda bibliografia tem como fonte livros, teses e artigos acerca da temética do controle
democrético e da politica de Assisténcia Social. A anélise do controle democrético no &mbito
do CNAS foi realizada de forma a apreender a sua trajetéria histérica, bem como a analise da
natureza das deliberac6es do CNAS.

O levantamento documental teve como fonte primaria o site do CNAS. As informacGes
que ndo foram encontradas no site, tais como a composi¢do governamental e da sociedade civil
no periodo de anélise foram solicitadas via e-mail do conselho. E importante destacar que o
conselho atendeu ao pedido de solicitacdo de dados e respondeu em menos de uma semana com
todas as informacbes de forma detalhada. Apresenta-se a seguir de forma minuciosa 0s

documentos analisados neste estudo.

18



Os documentos de analise para dar respostas aos objetivos desta pesquisa foram: a Lei
Orgéanica de Assisténcia Social (Loas)?, a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)3, o
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), bem como o Regimento Interno®, as Resolugdes
Normativas e atas do CNAS.

Em relacdo ao controle democratico foi realizado a leitura de todas as deliberacdes do
CNAS. Apos a leitura, a analise das deliberaces foi realizada com base em uma matriz analitica
das resolugdes por eixos tematicos, os quais sdo: certificacdo; concepgdo; composicéo,
organizacdo e funcionamento do CNAS; controle democréatico; gestdo da assisténcia social,
gestdo do trabalho; financiamento e gasto e rede socioassistencial.

Com vistas a responder a um dos objetivos especificos, foi realizada a leitura das Atas
das Reunifes do CNAS, que tem em média nove reuniGes por ano e documentos finais das
reunides com uma média de 40 a 60 paginas. Os anos de leitura foram 2005 e 2009 e 2013. A
escolha destes anos foi pelo critério de penultimo ano de mandato governamental e 1° ano apds
eleicdo da sociedade civil no CNAS. Cabe ressaltar, que devido ao curto periodo de tempo
construcdo desta monografia, ndo foi possivel analisar a ata de 2013. A analise ficou
concentrada somente nos anos 2005 e 20009.

E importante ressaltar, que o interesse pelo estudo da politica de assisténcia social é
fruto da participacdo no Grupo de Estudos e Pesquisas em Seguridade Social Trabalho (GESST)
da UnB como aluna bolsista de iniciagdo cientifica. Grande parte das reflexdes, dos graficos,
tabelas e quadros deste trabalho sdo fruto das pesquisas, estudos e debates acerca desta politica
em ambito de crise do capital no capitalismo periférico. Este trabalho se insere o projeto de
pesquisa do grupo, intitulado “ Condicdo Contemporanea do Estado Social no Brasil”,
coordenado pela Profa. lvanete Boschetti.

Esta pesquisa foi realizada tendo como base as seguintes categorias de analise: a
expressdo da democracia no contexto capitalista; relacdo entre Estado e Sociedade Civil;
interfaces dos processos de neoliberalismo e contrarreforma na politica de assisténcia social e
no controle democrético.

Este trabalho foi dividido em trés capitulos e também é constituido de introducéo e
consideragdes finais. O primeiro capitulo ¢ intitulado de “Democracia e Controle Democratico
no Contexto do Capitalismo”, no qual é realizado uma problematizacdo do conceito de

democracia no contexto capitalista e suas expressfes na democracia representativa e

2 ein° 8.742, de 7 de dezembro de 1993.
3 Resolucdo do CNAS n° 145, de 15 de outubro de 2004.
4 Instituido pela Resolugdo CNAS n° 6, de 9 de fevereiro de 2011.
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participativa apontando seus limites e possibilidades. De forma a subsidiar a compreenséo do
controle democratico, o qual € composto de interesses antagdnicos governamentais e da
sociedade civil. Ainda neste capitulo a construgdo dos processos de neoliberalismo e
contrarreforma e suas interfaces na politica social e no controle democrético.

O capitulo dois € intitulado “Trajetoria do Controle Democratico na Politica de
Assisténcia Social no Contexto Brasileiro” o qual apresenta a historicidade da politica de
assisténcia social e o direcionamento do controle democréatico com a criagdo do CNAS e a partir
do SUAS.

O terceiro é ultimo capitulo, intitulado “As expressdes do Controle Democratico no
Conselho Nacional de Assisténcia Social- CNAS ao longo da implementacdo do SUAS”, de
forma geral analisa profundamente a organizacdo do CNAS e o seu posicionamento em relagéo

a assisténcia social e sinaliza a caracterizacdo do CNAS em relacdo ao Suas.
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CAPITULO I- DEMOCRACIA E CONTROLE DEMOCRATICO NO CONTEXTO
DO CAPITALISMO

Este capitulo tem como objetivo problematizar a democracia e o controle democratico
no contexto do capitalismo. Sobressai neste cenario o entendimento e problematizacdo da
relacdo Estado e Sociedade Civil, perpassando pelo histérico de ressignificaces destes
fendmenos em tempos de contrarreforma e neoliberalizacdo, a fim de entendé-los em ambito
mundial e no contexto brasileiro, ou seja, as conquistas e retrocessos que atingem a classe

trabalhadora e os arranjos da burguesia na garantia de seus interesses.

1.1 A Democracia em pauta e suas expressbes na Democracia Representativa e
Participativa

Falar sobre democracia ou “medir” quem ¢ mais ou menos democratico esta presente
no discurso politico, social e econdmico. Na grande maioria destes discursos, ha sempre uma
propagacao de que a democracia existe ou que um partido é mais democratico do que o outro,
e até mesmo que a decisao de algo aleatdrio foi tomada de forma democratica. Porém, para
além de um termbmetro democratico, é necessario pensar a concep¢do de democracia no
contexto capitalista e quais sao as possibilidades democraticas nesta ordem.

Com base em autores marxistas, este texto dedica-se estritamente a relacdo democracia
e capitalismo, de forma a se distanciar de outros debates relacionados a democracia, como por
exemplo, a discussdo em torno da transicao socialista, pois acerca desta tematica ha diferentes
perspectivas que ndo sao centrais no presente momento.

De acordo com Teixeira (2012), a concepcdo de democracia € vocacionada por
diferentes perspectivas ideoldgicas e esta presente no discurso da direita e da esquerda, mesmo
que em concepcOes diferentes. Neste contexto, este termo precisa ser questionado e entendido
em seu sentido real, pois hd uma vasta gama de concepcdes sobre democracia, as quais revelam
diversos posicionamentos politicos. Resultando, assim, em disputas tedrico politicas acerca do
tema.

O Cadigo de Etica do Assistente Social, instituido pela resolucio do Conselho Federal
de Servico Social (CFESS) n° 273, de 13 marco de 1993, traz como um dos seus principios
fundamentais: “a defesa do aprofundamento da democracia, enquanto socializacdo da

participacdo politica e da riqueza socialmente produzida ”. Ou seja, este entendimento
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consubstancia uma sintese do que de fato seria democracia, numa perspectiva marxista,
concepcao esta adotada nesta pesquisa®.

Entende-se que democracia é o governo do povo. Porém Wood (2003), afirma que
governo do povo pode significar tanto um conjunto de individuos com direito de voto, como o
desafio ao governo de classe.

Conceituar democracia pressup8e considerar o chdo historico onde esta se desenvolve.
O capitalismo, de acordo com Netto e Braz (2006), tem como objetivo a produgdo de mais-
valia advinda da relagio de exploracéo da forca de trabalho, expressa pela formula (D-M-D)®.
A producdo da riqueza é coletiva e sua apropriagéo é privada, com isso o trabalhador como néo
detém os meios de producdo, vende sua forca de trabalho para sobreviver. Ou seja, nesta forma
de sociabilidade, “ ndo existe um capitalismo governado pelo poder popular, ndo ha capitalismo
em que ha vontade do povo tenha precedéncia sobre os imperativos do lucro e da acumulacéo”.
(WOOD, 2003, p. 8).

No contexto capitalista a democracia tem seu sentido distanciado de soberania popular
e vinculada a uma concepcao que ndo ameace a logica e funcionamento do mercado. Reforca-
se, assim, o exercicio do poder da burguesia e, no maximo, de sujeitos que tem um
conhecimento técnico no campo politico, por vezes sintonizados com o0s interesses da
burguesia, ou seja, a negacgéo de participacdo popular em decisdes e o cerceamento do direito
de voz do povo. No bojo destas circunstancias, Teixeira (2010) afirma que pensar a democracia
na logica do capital é estar sempre atento ao fato de que “ quanto maior a mercantilizacédo da
acdo humana, menor a expressdo concreta da democracia. Democratizar, no sentido concreto,
exige desmercantilizar, ou seja, o final do capitalismo ”. (TEIXEIRA, 2010, p. 134).

Com isso, Wood (2003) situa o debate da democracia em dois extremos: em um extremo
estdo “aqueles para quem a democracia é compativel com um capitalismo reformado, em que
empresas gigantescas sdo mais socialmente conscientes e responsaveis perante a vontade
popular”. (WOOD, 2003, p. 7). Em tal contexto, Bordn (1995) afirma que este raciocinio revela
um posicionamento “superficial” dos individuos, pois entende-se que “ a democratizagdo do

capitalismo ndo basta para que as arraigadas estruturas de dominio sobre as que repousa e das

5 O Cédigo de Etica do Assistente Social é regido por 11 principios fundamentais que estdo profundamente
articulados. Dentre os quais a liberdade é o valor ético central.

6 «Q capitalista dispondo de uma soma de dinheiro (D), compra mercadorias (M) - maquinas, instalagdes, matérias
(brutas e primas) e forca de trabalho- e, fazendo atuar, com a ajuda das maquinas e dos instrumentos, a forca de
trabalho sobre as matérias no processo de producdo (P), obtém mercadorias (M) que vende por uma soma de
dinheiro superior & que investiu (D’). E para apropriar-se dessa quantia adicional de dinheiro, o lucro, que o
capitalista se movimenta: o lucro constitui seu objetivo, a motivagao e a razao de ser do seu protagonismo social”.
(NETTO; BRAZ, 2008, p. 96).
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quais depende vitalmente se esfumem como resultado do sufragio universal e da representacdo
politica”. (BORON, 1995, p. 69).

No outro extremo estaria aqueles que compartilham do entendimento de que a
democracia no capitalismo “existe”, porém nao de forma completa, isto é:

Apesar da importancia critica da luta em favor de qualquer reforma
democratica no ambito da sociedade capitalista, o capitalismo €, na
esséncia, incompativel com a democracia. E € incompativel ndo apenas
no carater 6bvio de que o capitalismo representa o governo de classe
pelo capital, mas também no sentido de que o capitalismo limita o poder
do “povo” entendido no estrito significado politico. (WOOD, 2003, p.

7-8).

Borén (2009) compartilha do mesmo pensamento de Wood, em relacdo a
impossibilidade de construir um regime democratico em uma sociedade estruturada em maioria
possuidora apenas da forca de trabalho e minoria de proprietarios dos meios de producéo.

Para este autor ha quatro niveis distintos de perfeccionamento democratico que
sistematizam modestos avancos sob o capitalismo. O primeiro nivel é intitulado como
“democracia eleitoral”, o qual ¢ o mais elementar e destina-se a realizacdo de elei¢Oes
periddicas para compor e eleger os representantes do Executivo e Legislativo. O segundo nivel
denominado “democracia politica”, um nivel a frente do anterior, traz consigo melhoras nos
mecanismos de participacdo popular (plebiscitos e consulta popular), acesso publico as
informagdes, dentre outros avangos. A “democracia social”, 0 terceiro nivel, a qual se dedica
hd uma plena existéncia da ‘“cidadania social”, ampliacdo dos direitos sociais, mas
principalmente a desmercantilizacdo dos servigos. O quarto e ultimo nivel, intitulado de
“democracia econdmica” trata da incorporacdo das empresas privadas no processo democratico.

Em sintese, o autor afirma que ha existéncia da democracia no contexto do capitalismo
periférico ou até mesmo em sua forma mais desenvolvida. Contudo, retrata que esta é “sempre
encontrada entrelacada com uma estrutura de dominacdo classista, que impde rigidos limites a
suas potencialidades representativas e, em maior medida ainda, as possibilidades de
autogoverno da sociedade civil”. (BORON, 1995, p. 69). Corroborando com este pensamento
Teixeira, reafirma estes limites da democracia no contexto do capital, mas evidencia um
elemento crucial neste cenario que seria as lutas democraticas, ou seja, “o fato de existir a
oposicdo estrutural entre o capitalismo e a democracia, ndo significa que por dentro do
capitalismo n&o possam emergir lutas democraticas”. (TEIXEIRA, 2012, p 42).

Nesse sentido, Netto (1990) reafirma a existéncia da democracia no capitalismo, mas

sinaliza que sua expansdo para além da classe burguesa depende da mobilizacdo das lutas
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sociais. Todavia, existem barreiras na expansdo dessa democracia diante da incompatibilidade
entre democracia e capitalismo.

Netto (1990), com base na argumentacdo de Cerroni, afirma que a estrutura capitalista
é somente compativel com a democracia-método a qual é entendida como:

O conjunto de mecanismos institucionais que, sob formas diversas (mais ou
menos flexiveis), numa dada sociedade, permitem, por sobre a vigéncia de
garantias individuais, a livre expressdo de opinides e opcdes politicas e
sociais. (NETTO, 1990, p. 84).

Por outro lado, Netto (2004), afirma que a democracia-condi¢do social também
evidenciada por Cerroni, tem como esséncia:

Mais que um conjunto de institutos civicos, um ordenamento societario em
gue todos, a par da livre expressdo de opinides politicas e sociais, tém iguais
chances de intervir ativa e efetivamente nas decisdes que afetam a gestdo da
vida social. (NETTO, 2004, p. 80).

A democracia-método evidenciada por Netto (1990) é realizada no capitalismo, pois
reconhece uma igualdade formal e um espaco de organizacdo politica da classe trabalhadora,
possibilitando assim criar resisténcias a ordem vigente. Por outro lado, Netto (2004), afirma
que a democracia-condicao social € incompativel com os ditames do capital, pois a intervencao
politica dos individuos de forma igual e democrética, afetaria a propriedade privada e os rumos
do excedente econdmico.

Apds ter percorrido as questBes essenciais acerca da democracia nos ditames do
capitalismo, € necessario ver a expressao desta no contexto brasileiro. De acordo com Boron, a

3

América Latina “ ndo conheceu uma tUnica revolu¢do burguesa que tivesse culminado na
instauragio de um regime democratico estavel”. (BORON, 1995, p.64). Na mesma sintonia
tedrica, Netto (1990) faz uma sintese deste contexto e afirma que “0S projetos burgueses
estiveram sempre divorciados do pacto democratico”. (NETTO, 1990, p. 119), ou seja, 0
objetivo central era a utilizacdo da democracia como estratégia neutra de consolidacdo do
ordenamento capitalista.

Segundo Teixeira (2012, p. 146), com base na leitura de Florestan Fernandes, “a
revolugdo burguesa no Brasil ndo foi democratica, ndo tendo destruido estruturas sociais e
politicas anteriores. A revolucdo burguesa, portanto, realiza o desenvolvimento capitalista sem
realizar a democracia”. Em suma, Bordon (1995, p. 65), revela que “atendo-nos & experiéncia
brasileira, poderiamos dizer que foi muitissimo mais simples conseguir a aboli¢do da escraviddo

e produzir a queda do império do que alcancar a democracia burguesa”.
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A democracia, portanto, € um principio que ndo se realiza completamente na
sociabilidade capitalista. Assim, como tem se configurado o quadro institucional da democracia
nesta sociabilidade?

1.2.1 Democracia Representativa e Participativa

A democracia no capitalismo é totalmente distanciada da compreenséo de socializagdo
politica e de socializacdo da riqueza, visto que esta se materializa de forma incompleta nos
marcos do capitalismo. Tendo em vista esse cenario de cerceamento de democracia torna-se
necessario entender o significado das democracias participativa e representativa, as quais sao
expressdes institucionais de democracia.

De acordo com Teixeira (2012), ha diferenciacdes entre democracia participativa e a
democracia representativa, pois, a democracia representativa é:

Marcada pelo sistema eleitoral e parlamento e pela participacdo restrita ao
momento do voto. S&o diferentes, mas ndo excludentes. Sdo complementares.
Esta perspectiva ndo sugere nem a implementag&o da participagdo cidada nos
moldes da democracia antiga, nem a exclusdo do governo representativo.
(TEIXEIRA, 2012, p. 65).

Voto, eleicdo, democracia, representacdo, cidadania e sufragio universal sdo palavras
que perpassam o debate da democracia representativa. Mas, Ranciére aponta que no seio desta
ha “ uma forma de funcionamento do Estado, fundamentada inicialmente no privilégio das elites
“naturais” e desviada aos poucos de sua funcio pelas lutas democraticas”. (RANCIERE, 2014,
p. 71). No entanto, 0 autor aponta que o “poder do povo” ¢ necessariamente heterotopico a
sociedade ndo igualitaria, assim como ao governo oligarquico. (...) portanto, é igualmente o que
separa o exercicio do governo da representa¢do da sociedade” (RANCIERE, 2014, p. 68)

Ainda neste sentido, o autor aprofunda o significado da democracia representativa ao
argumentar que “a pratica espontanea de todo governo tende a estreitar essa esfera publica, a
transforma-la em assunto privado seu, e para isso, a repelir para a vida privada as intervencdes”
(RANCIERE, 2014, p.72). Ou seja, o autor evidencia a importancia de ampliacéo da esfera
publica para além dos parametros preconizados pelo discurso liberal, no sentido de ampliar a
intervencdo do Estado. Ele evidencia dois ganhos advindos desta ampliacéo.

O primeiro foi “conseguir que fosse reconhecida a qualidade de iguais e de sujeitos
politicos aqueles que a lei do Estado repelia para a vida privada dos seres inferiores”.
(RANCIERE, 2014, p.73). Isto €, esta conquista revela a luta e a garantia do reconhecimento de
sujeitos que antes ndo tinham o titulo de participar da vida publica pois, estavam cerceados a

vida doméstica e reprodutiva. A segunda conquista foi “ conseguir que fosse reconhecido o
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carater publico de tipos de espaco e de relacdes que eram deixados a mercé do poder da
riqueza”. (RANCIERE, 2014, p.73).

Ainda neste escopo de “avangos” o autor, ao debrugar-se acerca de um sistema ideal
que teria condicOes efetivas de ser intitulado como representativo e democratico, elenca que
este deveria ser constituido no minimo de:

Mandatos eleitorais curtos, ndo acumulaveis, ndo renovaveis; monopolio dos
representantes do povo sobre a elaboracdo das leis; proibicdo de que
funcionéarios do Estado representem o povo; reducdo ao minimo de campanhas
e gastos com campanhas e controle da ingeréncia das poténcias econdmicas
nos processos eleitorais. (RANCIERE, 2014, p. 92-93).

Apos elencar estes aspectos do sistema representativo democratico, Ranciere afirma que
essas caracteristicas nao tém nada de inovador, pois muitos pensadores e legisladores ja as
sinalizavam. Contudo, “basta enumera-los hoje para provocar riso”. (RANCIERE, 2014, p. 93).
Para ele o que chamamos de democracia representativa é totalmente o oposto:

Eleitos eternos, que acumulam ou alternam fun¢Bes municipais, estaduais,
legislativas ou ministeriais, e veem a populacdo como elo fundamental da
representacdo dos interesses locais; governos que fazem eles mesmo as leis;
representantes do povo macigamente formados em certa escola de
administracdo; ministros ou assessores de ministérios realocados em empresas
publicas ou semipublicas; partidos financiados por fraudes nos contratos
publicos; empresarios investindo uma quantidade colossal de dinheiro em
busca de um mandato; donos de impérios midiaticos privados apoderando-se
do império das midias publicas por meio de suas fungdes publicas.
(RANCIERE, 2014, p. 93).

De fato, o sistema de democracia representativo brasileiro esta a quém do que deveria
ser e a critica de Ranciere € totalmente contundente. Torna-se por necessario um afastamento
dos discursos no cenario politico baseados no senso comum. Ou seja, € perante 0 cenario de
relacdes de hegemonia que Coutinho (2010) suscita o debate acerca da hegemonia da pequena
politica, a qual para ele tem como base o consenso passivo. “Esse tipo de consenso ndo se
expressa pela auto-organizacéo, da sociedade civil, mas simplesmente pela aceitacdo resignada
do existente como algo natural”. (COUTINHO, 2010, p. 31).

O autor evidencia que quando os valores da classe dominante se tornam senso comum
e contaminam a classe subalterna, a hegemonia da pequena politica toma forma e os discursos
de “todo politico é ladrdo”, “cle rouba mas faz” e tantos outros. Estigmas estes que
descaracterizam a arena politica como disputa de interesses contrarios de classes e consolidam
um sentimento de apatia. E entendimento da esfera politica como apenas administradora das
relacdes sociais. Em outras palavras, “em situagdes “normais”, a direita ja ndo precisa da

coercdo para dominar: impde-se através desse consenso passivo, expresso em outras coisas em
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eleicbes (com taxa de abstencdo cada vez maior), nas quais nada de substantivo esta posto em
questdo”. (COUTINHO, 2010, p. 32).

Temos uma democracia representativa moldada pelos interesses da burguesia e,
portanto, na sociabilidade capitalista. Como forma de tensionar esta perspectiva da democracia
representativa, defende-se que o quadro institucional considere formas de participacéo da classe
trabalhadora. Para Moroni (2009, p. 113) “a democracia participativa ¢ um arranjo que amplia
a democracia politica e o espago publico ”, e sustenta que este espaco ¢ legitimo, pois esta
fundamentado no reconhecimento do direito a participacdo. E que ha uma diversidade de
sujeitos politicos e coletivos que ocupam este espaco publico de constantes
conflitos/negociacdes.

Nessa perspectiva, Moroni (2009) afirma que é preciso desmistificar algumas
afirmacdes a respeito da democracia participativa, sao elas:

1) que a democracia participativa ndo se reduz ao sistema descentralizado e
participativo; 2) que existem outras formas legitimas de participacdo
institucionalizadas ou ndo ( ndo se pode reduzir a participacdo ao sistema
descentralizado e participativo); 3) que a concepgdo de um sistema
descentralizado e participativo (conselhos e conferéncias com carater
deliberativo) escapa aos tradicionais mecanismos politicos de decisdo e
legitimacdo (democracia representativa ou direta); 4) reconhecemos apenas
das criticas e do quadro atual do sistema, 0 ndo esgotamento da estratégia
construida pela sociedade civil do campo democratico e popular nas Gltimas
décadas.(MORONI, 2009, p.111-112).

Moroni (2009), sustenta que 0 objetivo estratégico da democracia participativa € a
universalizacdo da cidadania, pois se entende que a democracia na vida dos sujeitos deve ser
algo além do abstrato e em casos concretos como nos periodos eleitorais. Esta deve
proporcionar aos cidaddos uma participacdo ativa, favorecendo sua soberania,
autodeterminagdo e autonomia. Com a democracia participativa, “ampliam-Se 0S processos
democraticos, ndo havendo atuacdo em substituicdo ou oposi¢ao a democracia representativa”.
(MORONI, 2009, p.113).

Porém, quando a democracia participativa passa a ser reconhecida legalmente no
cenario brasileiro? Segundo Raichelis (2000), no final da década de 70 e inicio da de 80, foram
propiciadas as bases politicas e sociais para a concepc¢do de controle social. Neste momento
histérico fica nitida a aparicdo de diversos movimentos em cena publica, desde greves
metalurgicas do ABC paulista, a luta pela anistia, o novo sindicalismo, até as lutas pelas
“Diretas Ja”. Mesmo essas mobiliza¢fes ndo sendo um movimento homogéneo, ja era visivel a

possibilidade de renovacéo dos espacos e dos sujeitos da luta politica.
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Os mecanismos tradicionais de democracia representativa eram vistos como
insuficientes e entdo, as politicas publicas ganham relevancia no exercicio do controle
democratico por ter carater de mediacdo entre as demandas sociais e a sua incorporagdo pelo
Estado. Nesse sentido, pretende-se agora ndo somente participar do acompanhamento das
politicas publicas, mas, ter voz ativa em relacdo as decisdes e o conteudo que a politica deve
assumir. Diante disso, a um novo reordenamento de pensamento, cujo 0s temas como
descentralizacdo, participagdo, democratizacdo e outros, passam a ter grande destaque diante
da tradicdo autoritaria brasileira. (RAICHELIS, 2000).

Merece relevancia nesse momento a Constituicdo Federal de 1988, fruto de pressdes e
reivindicagdes da classe trabalhadora, que apesar do pacto do centrdo no &mbito do Congresso
Nacional, trouxe alguns avangos em relacdo aos direitos sociais e a democracia participativa, a
qual, tem como uma de suas expressdes o controle democratico no campo das politicas sociais.

Segundo Raichelis (2000, p. 42), o controle social corresponde ao:

Acesso aos processos que informam as decisbes no ambito da sociedade
politica. Permite participac¢do da sociedade civil organizada na formulacgéo e
na revisao das regras que conduzem as negociac@es e a arbitragem sobre 0s
interesses em jogo, além do acompanhamento da implementacdo daquelas
decisbes, segundo critérios pactuados.

Nesta direcdo, Correia (2000), consubstancia o debate e afirma que o controle social
“envolve a capacidade que as classes subalternas, em luta na sociedade civil, tém para interferir
na gestdo publica, orientando as acdes do Estado e 0s gastos estatais na diregdo dos interesses
destas classes, tendo em vista a construcao de sua hegemonia. (CORREIA, 2000, p. 6).

E a luz dessa processualidade historica que o conceito de controle democratico encontra-
se inscrito no marco legal e se faz possivel a existéncia dos conselhos, conferéncias, espacos de
voz, espacos autbnomos de organizacao de fracGes da classe trabalhadora onde se da disputas
de projetos. Apesar de concordar com o sentido expresso no conceito de Raichelis, opta-se pelo
uso, do termo controle democratico, ao invés de controle social. Como sugere Pereira (2002),
esta nomenclatura evidencia a luta da sociedade civil no processo de construcdo democratica
da gestdo publica diante a ofensiva neoliberal e revela um afastamento da concepcao de controle
policialesco.

Os conselhos néo sdo os unicos espagos de controle democratico. Apesar de inegavel
importancia da criacdo de conselhos institucionais no campo das politicas sociais, a sua
efetividade depende da associa¢do com outras forgas politicas que impulsione este espaco. Nao
se trata de um resoluto de todas as dificuldades existentes e sim um propulsor de conquistas da

sociedade civil a partir de sua organizacdo em novos espacos de participacdo social e exercicio
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de cidadania. (RAICHELIS, 2000). Nesse sentido, o controle democratico estd mergulhado em
uma contradicdo, “o controle da classe dominante para manter o seu dominio, e as estratégias
de controle das classes subalternas na busca da construgao de sua hegemonia”. (CORREIA, 2000,
p. 20).

Costa (2002, p. 88) define os conselhos como: “espacos de interacao que se caracterizam
por um tipo de distribuicdo do poder justificada pela realizacdo de uma tarefa comum, de
interesse comum, para 0 cumprimento de uma responsabilidade comum”.

Em sintese, as democracias representativas e participativas sdo espacgos conquistados a
partir de processos de luta da classe trabalhadora. Mas sdo também espacos caracterizados pelo
processo de luta de classes e, portanto, apresentam limites e sdo ameagados em contexto de
forte hegemonia dos interesses da classe burguesa. Desde o direito ao voto, o reconhecimento
e legitimidade das politicas sociais e a institucionalizacdo da participacdo social por meio de
conselhos, conferéncias, féruns etc. Alias, temos em meio a um arduo processo histérico de
embates antidemocréaticos e conservadores varios avancos da classe trabalhadora frente ao
dominio do capital.

Entretanto, estamos em constante processo historico de embates antidemocraticos e
conservadores. Um exemplo vivencial disso na atual conjuntura é quando deparamos com a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 171/93, a qual trata da reducao da maioridade penal.
Enquanto os movimentos sociais por alguns minutos respiravam com a conquista de nédo
aprovacdo da redugdo da maioridade penal. Eduardo Cunha, o presidente da Camara do
Deputados, na mesma semana apresentou um texto alternativo e inconstitucional, o qual
expressa o conservadorismo e criminalizacdo da crianca e do adolescente e o posicionamento a
favor da reducdo da maioridade penal.

Os movimentos sociais’, os estudantes, os trabalhadores manifestaram na rua, em midias
e em outros veiculos de comunicacao, defendendo um posicionamento de luta contra a reducéo
da maioridade penal. Com este mesmo foco, o Conselho Federal de Servico Social (CFESS) e
0 Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) emitiram nota publica de repudio em
relagdo a reducao da maioridade penal. Porém a Camara dos Deputados intitulada como a “Casa
do Povo”, na verdade tem se transfigurado em moradia exclusiva dos interesses dos detentores

do “poder de voto”. Este ¢ somente um dos VArios posicionamentos no cenario politico,

7 E importante salientar que o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) instituido pela Lei n° 8.069, de 13 de
julho de 1990 é um marco em relagdo aos direitos da crianca e adolescentes, onde se tornou publico esta tematica
e 0 reconhecimento como sujeitos de direitos. Este estatuto foi uma conquista dos movimentos sociais, que na
atual conjuntura se posicionam contrarios a proposta de reducdo da maioridade penal, a qual desconsidera os
avancos em relacdo a esta populacéo e traz propostas de criminalizacao.
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econémico e social antidemocraticos, conversadores e criminalizadores. Entdo diga-me caro
leitor, onde estéo as decisfes democraticas no cendrio brasileiro?

Nesse sentido, torna-se necessario problematizar no contexto brasileiro o papel do
Estado e da sociedade civil frente aos espagos democraticos, considerando o que de fato seria
esta expressdo de democracia em tese cerceada e os reflexos da ofensiva neoliberal nos espacos

democraticos.

1.2 Relacgdo Estado e Sociedade Civil: Fundamentos Tedricos-Metodologicos

A compreenséo das categorias Estado e Sociedade Civil no contexto do capital é base
para o entendimento dos avancos e retrocessos em favor dos interesses do capital e em prejuizo
aos interesses da classe trabalhadora.

Nessa direcdo, Pereira (2002) ao debrucar-se acerca das relagbes reciprocas e
antagonicas entre Estado e Sociedade Civil, sinaliza que o Estado ndo é o mesmo em todos 0s
momentos histdricos. Por isso é necessario entender o direcionamento de suas acbes e 0
significado dos pactos institucionalizados de dominagdo. A autora afirma que o Estado em
sintese € “ um conjunto de relacGes criado e recriado num processo historico tenso e conflituoso
em que grupos, classes ou fragdes de classes se confrontam e se digladiam em defesa de seus
interesses particulares”. (PEREIRA, 2002, p.26).

De acordo com Mandel (1982), verifica-se trés principais funces do Estado em tempos
do capital. O primeiro seria o responsavel em criar condi¢Bes gerais de producdo. O segundo,
0 repressor a toda e qualquer manifestacdo que desequilibre 0 modo de producdo corrente,
fazendo jus ao uso de seus aparelhos repressivos quando necessario. E por fim, o percussor em
garantir que os ditames da classe dominante se solidifiguem e que a classe dominada seja
integrada a estes valores. O autor problematiza o papel do Estado com énfase na sua funcéo de
assegurar as condic¢des da produgdo no ambito do capitalismo.

Mandel (1982) remonta o Estado com énfase na sua funcéo de assegurar as condi¢des
da producdo. No entanto, o Estado é constituido antes do capital e seu direcionamento ndo pode
ser somente para atender as necessidades da producéo e o fluxo continuo de mercadorias. Por
outro lado, este autor evidencia que a partir do momento que a acumulagédo primitiva atinge
certo grau de maturidade “o Estado tornou-se mais explicitamente um instrumento da
acumulacéo progressiva de capital e o parteiro do modo de produgao capitalista”. (MANDEL,
1982, p. 335).
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Acerca desta sociedade moldada pelo modo de producéo capitalista Marx j& expressava
as caracteristicas deste Estado. Carnoy (1986), em sua interpretacdo de Marx, argumenta que
“o Estado ¢ um instrumento essencial de dominagao de classe na sociedade capitalista. Ele ndo
estd acima dos conflitos de classe, mas profundamente envolvido neles”. (CARNOY, 1986, p.
67).

De acordo com Coutinho (2006), o Estado para Marx tem como base fundante a diviséo
da sociedade em classes e afim de assegurar os interesses da burguesia como se fossem
interesses universais. Porém o raciocinio de Gramsci em relagdo a categoria Estado néo
deprecia 0 que ja estava posto em Marx, mas como o seu contexto histérico revelava uma maior
complexidade do fendbmeno estatal. Isto €, este periodo impulsionou a construcéo de um novo
projeto de Estado e uma concepcdo prdpria de sociedade.

Segundo Semeraro (1999), o Estado em Gramsci esta para além de um entendimento
como este sendo apenas um aparelho burocratico e coercitivo. Ele busca ir além, “suas
dimensdes, de fato, ndo se limitam aos instrumentos exteriores de governo, mas compreendem,
também a multiplicidade dos “organismos” da sociedade civil, onde se manifestam a livre
iniciativa dos cidadaos”. (SEMERARO, p. 74).

Para fins deste texto, o periodo historico de analise do Estado sera justamente o periodo
posterior ao de maturidade do capital a partir do capitalismo tardio. Segundo Mandel (1982),
este Estado € diferente do Estado em outros modos de producdo. O Estado burgués tem como
base 0 modo de producdo capitalista e esta solapado de particularidades, sendo estas:

O isolamento das esferas publicas e privada da sociedade, que é consequéncia
da generalizacdo sem igual da producdo de mercadorias, da propriedade
privada e da concorréncia de todos contra todos. (MANDEL, 1982, p. 337).

Ap0s essas sucintas aproximagfes com a categoria Estado e as primeiras caracteristicas
do Estado burgués, Mandel dedica-se a entender o Estado e as lutas da classe trabalhadora no
contexto do capitalismo concorrencial até o periodo do capitalismo tardio. De acordo com
Mandel (1982), a passagem do capitalismo concorrencial para imperialista e posteriormente
para 0 monopolista trouxe transformacfes nas atitudes da burguesia para com o Estado e
alteracdes nas funcdes centrais do Estado.

De acordo com este autor, a experiéncia da Europa Ocidental com a ascensdo do
capitalismo monopolista revela justamente estas transformacdes da burguesia e do Estado.
Neste cenario havia uma forte ascensdo da classe operaria que gradativamente conquistou o
sufragio universal e trouxe repercussées contraditorias na evolugdo do Estado burgués em sua

fase imperialista. O autor afirma que de um lado os partidos da classe trabalhadora
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impulsionaram a luta por um Estado integrador, mas por outro lado a conquista do sufragio
universal propiciou um sentimento de igualdade formal, de cidadédo e de eleitor. Corroborando
com Mandel, Ranciére (2014, p. 71), afirma que “o sufragio universal ¢ uma forma mista,
nascida da oligarquia, desviada pelo combate democratico e perpetuamente reconquistada pela
oligarquia”.

No escopo das caracteristicas do capitalismo tardio, Mandel (1982), sinaliza uma
ampliacdo da legislagdo social, que em tese foi uma “concessao a crescente luta de classes do
proletariado, destinado a salvaguardar a dominacdo do capital de ataques mais radicais por parte
dos trabalhadores”. (MANDEL, 1982, p.339). Ou seja, este periodo de lutas de classe
proporcionou “uma redistribuigdo consideravel do valor socialmente criado em favor do
orcamento publico, (...) a fim de proporcionar uma base material adequada a escala ampliada
do Estado do capitalismo monopolista” (MANDEL, 1982, p.339). Este momento revela que o
Estado faz concess@es a classe trabalhadora com vistas garantir a socializacdo dos custos da
producao.

Ainda sob a argumentacdo de Mandel, o periodo do capitalismo tardio revela novas
ampliacOes das funcdes do Estado. A partir do momento em que o Estado burgués passa a
solucionar as problematicas de valorizacdo do capital, propiciando investimentos do capital nas
indUstrias de armamentos e de protecdo ao meio ambiente. Os interesses da burguesia sdo
deslocados para as esferas politicas, economias e sociais, com vistas a proporcionar as
condicdes gerais de producéo e socializacéo dos riscos, bem como “exclui a classe trabalhadora
do acesso a riqueza e a coloca na condi¢do de “consumidora exponencial” das mercadorias
produzidas socialmente”. (BOSCHETT]I, 2010, p. 66).

A compreensdo dos fundamentos tedrico-metodoldgicos do Estado revela que no
capitalismo em sua fase tardia o Estado burgués é usurpado de todas as formas para que de fato
0s interesses da classe dominante sejam atendidos. Fazendo € claro algumas concessfes quando
pressionados para que o proletariado se sinta participante do cenario publico.

E a partir deste Estado heterogéneo, repressivo, burocratico e assegurador das
condicdes de producdo que situamos a sociedade civil. Evidenciada por Acanda (2006, p. 17),
“como a Terra Prometida, a solucdo de todos nossos problemas, um espaco no qual existem e
se desenvolveram, de forma espontanea, apenas boas qualidades”. No entanto, na realidade, o
autor afirma que a imersdo profunda no termo sociedade civil estd para além de uma “terra
prometida”.

O autor expde que o termo sociedade civil € perpassado por diferentes significados e

interpretacdes que sdo direcionadas para explicar diferentes posicionamentos, em especial no
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pos 1970. Nos paises comunistas do Leste Europeu, a sociedade civil era pe¢a fundamental no
anticomunismao. Ja nos paises capitalistas desenvolvidos, principalmente nos Estados Unidos e
Inglaterra havia um fortalecimento da sociedade civil a fim de dar respostas a ofensiva
neoconservadora.

Nesse sentido, Correia relata que na contemporaneidade o termo sociedade civil €
“tratada por um viés predominantemente politico sem articulacdo alguma com a base
econdmica, constituindo-se em um espaco homogéneo sem contradigdo de classe”. (CORREIA,
2000, p. 4). No entanto, a autora refuta totalmente esta apropriacéo e afirma que a sociedade
civil € um espago heterogéneo, de ganhos e lutas por interesses contrarios. “As lutas ndo sdo da
sociedade civil contra o Estado, mas de setores que representam os interesses do capital e do
trabalho (...) na sociedade civil e no Estado em busca da hegemonia”. (CORREIA, 2000, p. 6).

Concordando com Correia, Semeraro (1999) argumenta que a funcdo da sociedade civil
no Estado “¢ o lugar onde se decide a hegemonia, onde se confrontam diversos projetos de
sociedade, até prevalecer um que estabeleca a direcdo geral na economia, na politica e na
cultura”. (SEMERARO, 1999, p.76).

Outro autor que se dedicou a relacdo Estado e Sociedade Civil foi Gramsci, que
defendeu uma relacdo organica destas estruturas dando énfase ao momento da superestrutura e
definiu a sociedade civil a partir do cenéario politico de sua época. Segundo Coutinho (2006),
este conceito ja havia sido mencionado por Hegel e Marx, mas agora passa a denotar em
Gramsci uma nova esfera do ser social.

Segundo Coutinho (2006), o Estado ampliado em Gramsci é a juncdo entre a sociedade
politica + sociedade civil de forma equilibrada. Estas categorias pertencem ao momento da
superestrutura e se relacionam de forma dialética. O autor ainda define sociedade politica e
sociedade civil como:

1) a sociedade politica (que Gramsci também chama de “Estado em sentido
restrito” ou “Estado-coer¢ao”, formada pelo conjunto dos mecanismos através
dos quais a classe dominante detém o monopdlio legal da violéncia e da
execucdo das leis, mecanismos que se identificam com aparelhos de coergéo
sob controle das burocracias executiva e policial-militar, ou seja, com 0
governo em sentido restrito; e 2) a sociedade civil, formada precisamente pelo
conjunto das organizagdes responsaveis pela elaboracdo e/ ou difusdo das
ideologias, compreendendo o sistema escolar, as igrejas, os partidos politicos,
os sindicatos, as organizacgdes profissionais, a organizacdo material da cultura
(revistas, jornais, editoras, meios de comunicacdo de massa)etc.
(COUTINHO, 20086, p.35).

Ap0s este breve contexto tedrico do conceito de sociedade civil é possivel analisar como

esta categoria se da no contexto brasileiro, com o seu significado e as suas transformacdes.
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Havia na década de 70 e 80 no Brasil a presenca de conselhos comunitarios, participativos e
setoriais nas esferas de governo. Todavia, é na Constituicdo Federal de 1988 que se encontra a
perspectiva de abertura para novos espagos de participacdo da sociedade civil no ambito do
Estado.

No periodo anterior a Constituicdo de 1988, a sociedade civil no contexto brasileiro é
problematizada por alguns autores no periodo de ditadura militar, dos quais destaco dois. lanni
(1981) afirma que no periodo da ditadura militar houve um distanciamento do Estado de uma
parte da sociedade civil, a classe trabalhadora. O autor sustenta que houve uma criminalizacéo
de vaérios setores da sociedade civil que se iniciou antes do golpe de Estado de 1964, sob a “tese
que de a sociedade estava infiltrada, contaminada, doente, na iminéncia de escapar ao controle
das classes dominantes, do capital financeiro e monopolista”. (IANNI,1981, p. 157).

O autor relata que a relacdo do Estado para com a sociedade civil era de dominacao,
exploracdo e repressdo, principalmente para com a classe operaria e 0 campesinato. O exercicio
dessa dominagéo justificou-se sob o argumento de que “ a sociedade civil e o cidaddo séo
incompetentes, perigosos, de fato ou potencialmente, e por isso precisam ser dominados,
disciplinados e tutelados”. (IANNI,1981, p. 167).

Ja para Netto (2004) no periodo da ditadura militar ndo houve uma fragmentacéo entre
a sociedade civil e o Estado, e nem a sociedade civil era fraca ou o Estado era forte. Na realidade
a sociedade civil, composta pelas classes subalternas, era alvo de repressao, o que dificultava
organizar-se de forma autdnoma. Ja a burguesia, neste golpe civil-militar, foi privilegiada na
rearticulacdo de forcas em torno do grande capital numa ofensiva contra a massa de
trabalhadores. E importante ressaltar que as ideias de Netto e lanni se aproximam, ao mostrar
que o Estado era repressor em relacdo a classe trabalhadora.

Netto (2004), assevera que o periodo de transicdo democratica, ndo rompeu com a
estrutura estatal solidificada na ditatura militar. Contudo, no seio da sociedade civil houve um
didlogo com o movimento sindical e com partidos politicos. Ele assume como posicionamento
que “ndo se tratava de novas formas de participacdo da sociedade civil: tratou-se da participacdo
de classes e camadas da sociedade civil que até entdo ndo tinham conseguido, (...) articular e
viabilizar instrumentos de participagéo politica”. (NETTO, 2004, p. 77).

Com base nestas concepcdes de Estado e Sociedade Civil, que se discute a condigdo do

controle democratico apreendido como espaco de disputa de projetos de classes sociais.
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1.3 Politica Social e controle democratico no contexto da contrarreforma do Estado e

neoliberalizacéo

O reconhecimento legal de direitos sociais e da seguridade social no Brasil e sua
materializacdo tdo logo tornaram-se alvo de ameacas ndo apenas por marcas historicas da
condicdo da protecdo social no pais e da formacdo do capitalismo no Brasil. Mas também em
razdo do neoliberalismo, da reestruturacdo produtiva, da mundializagdo do capital e da
contrarreforma do Estado.

Na perspectiva de entender o processo de neoliberalizacdo do Estado, Anderson (1995)
revela que “o neoliberalismo nasceu logo depois da I Guerra Mundial (...). Foi uma reagéo
tedrica e politica veemente contra o Estado intervencionista e de bem-estar”. (ANDERSON,
1995, p. 9). O texto de origem que fundamenta o neoliberalismo é O Caminho da Servidao, de
Friedrich Hayek?®, escrito em 1944, que tinha como bandeira de luta “combater o keynesianismo
e o0 solidarismo reinantes e preparar as bases de um outro tipo de capitalismo, duro e livre de
regras para o futuro”. (ANDERSON, 1995, p. 10).

O autor demonstra que o capitalismo em seus “anos de ouro” impossibilitou a expansao
do neoliberalismo, mas o periodo a partir de 1973, marcado por longa e profunda recessdo do
capitalismo, tornou-se terreno fértil para os avangos neoliberais. Hayek e seus seguidores
proclamavam que o bergo da crise estava eminentemente.

Localizado no poder excessivo e nefasto dos sindicatos (...) no movimento
operario, que havia corroido as bases de acumulacdo capitalista com suas
pressoes (...) para que o Estado aumentasse cada vez mais 0s seus gastos
sociais (ANDERSON, 1995, p. 10).

Eles anunciavam que a grande solucdo seria um Estado que retirasse a autonomia dos
sindicatos e que o principio fundamental deveria ser o de manter a estabilidade monetéria.

De acordo com Harvey (2008), a primeira experiéncia de neoliberalizacdo ocorreu no
Chile em contexto posterior ao golpe de Pinochet. A partir de 1970 houve uma guinada
neoliberal, a qual foi resposta para a busca por solugdes que retomassem a acumulagdo do
capital. Desta forma, o liberalismo embutido havia proporcionado um periodo de altas taxas de
crescimento nos paises capitalistas centrais. Contudo, a crise era latente. O universo capitalista
imergiu no neoliberalismo na perspectiva de recompor o capitalismo internacional, restaurar as

condicdes de acumulacéo do capital e retomar o poder de classe.

8 HAYEK, Friedrich August von. O caminho da serviddo. Rio de Janeiro. Instituto Liberal, 1990.
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O autor afirma que o neoliberalismo pode ser entendido como uma proposta politico-
econbmica, em busca de obter um maior bem-estar do individuo. H4 um favorecimento da
propriedade privada, um livre mercado e comércio para que seja possivel a eliminagdo da
pobreza de forma eficaz. Na perspectiva de descrever os principios do neoliberalismo, ele
afirma que o papel do Estado é garantir uma estrutura adequada para que seja possivel uma
competicdo saudavel. Porém afirma que ha um longo caminho entre o Estado liberal na teoria
e o Estado liberal na prética.

Harvey (2008) expde que o Estado na teoria deve garantir as liberdades individuais, o
livre funcionamento do mercado, do comércio e a livre competicdo. Com isso, 0 Estado deve
usar o seu monopolio dos meios de violéncia para garantir a liberdade pessoal e para criar
recursos competitivos onde ndo ha. Tendo sempre em mente que os individuos sdo
responsaveis por suas acdes, ganhos e perdas. Por outro lado, o autor afirma que na préatica ha
uma dificuldade de descricdo deste Estado neoliberal, pois hd um desvio do que seria
considerado como principios fundamentais do Estado e por que h& uma apropriacdo do
neoliberalismo de forma diferenciada em cada pais.

N&o obstante, Harvey esclarece que na pratica o Estado, com o objetivo de retomar o
poder das classes dominantes deveria somente criar 0s cenarios propicios para o mercado. Mas
na realidade hd uma distor¢do deste principio, ou seja, a extracdo de tributos via recursos
financeiros é uma pratica utilizada para recompor o poder das classes.

Ele expde que “quando os empreendedores de paises em desenvolvimento tomam
empréstimos externos, por exemplo, a condi¢cdo de que o Estado onde estdo disponha de
reservas suficientes para cobrir estes empréstimos”. (HARVEY, 2008, p.84). Isto é, ha uma
socializagdo dos custos e um direcionamento do Estado para cobrir as perdas dos
empreendedores, situacdo esta que vai contraria aos principios neoliberais de responsabilizacao
dos individuos por suas escolhas, sendo elas boas ou nao.

Para além destas questdes, a experiéncia do neoliberalismo se deu de forma diferenciada
em varios paises. Segundo Anderson (1995), no continente europeu o neoliberalismo estava
mais precavido e tinha como foco a disciplina orcamentéaria e as reformas fiscais. Ja o norte da
Europa mantinha governos de direita e o sul do continente elegia pela primeira vez governos
de esquerda: Miterrand (Franca); Gonzalez (Espanha); Soares (Portugal); Craxi (Italia);
Papandreou (Grécia). “Todos apresentavam como uma alternativa progressista, baseada em
movimentos operarios ou populares”. (ANDERSON, 1995, p. 13). O panorama deste periodo

de absor¢édo do neoliberalismo pode ser descrito como:
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No inicio, somente governos explicitamente de direita radical se atreveram a
pbr em prética politicas neoliberais; depois, qualquer governo, inclusive os
que autoproclamavam e se acreditavam de esquerda podia rivaliza com eles
em zelo neoliberal. (ANDERSON, 1995, p. 14).

Depois de percorrer todo um historico das expressdes no neoliberalismo em diversos
paises e vivenciar experiéncias especificas, Anderson lanca o seguinte questionamento: em
contexto do capitalismo avancado no periodo dos anos 80 o neoliberalismo cumpriu com suas
promessas? Ele afirma que “economicamente, o neoliberalismo fracassou, ndo conseguindo
nenhuma revitalizacdo basica do capitalismo avancado” (ANDERSON, 1995, p. 23), porém
teve ampla vitéria no campo politico e cultural. Behring e Boschetti (2011) também
corroboram com esta afirmacdo e discorrem sobre os efeitos da hegemonia neoliberal:

As medidas implementadas, contudo, tiveram efeitos destrutivos para as
condi¢bes de vida da classe trabalhadora, pois provocaram aumento do
desemprego, destrui¢do dos postos de trabalho ndo-qualificados, reducéo dos
salarios devido ao aumento da oferta de mao-de-obra e reducdo dos gastos
com as politicas sociais. (BEHRING; BOSCHETT], 2011, p. 127).

E ap6s o balanco geral do neoliberalismo é possivel realizar uma anélise da politica
social no contexto neoliberal e as especificidades no Brasil.

Segundo Behring e Boschetti (2011), hd uma falta de sincronia entre os acontecimentos
do cenério brasileiro em relacdo ao internacional. Enquanto no plano internacional se vivia a
experiéncia da reacdo burguesa, em busca de dar respostas a crise do capital que eclode no final
dos anos 1960. No Brasil havia uma conjuntura marcada pela ditadura militar, a qual por meio
do chamado Milagre Brasileiro houve a “introducéo da producdo em massa de automoveis e
eletrodomésticos para o consumo de massa restrito”. (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 135).
E ainda em contexto ditatorial ocorria a expansdo da politica social brasileira que era
conduzida de forma tecnocratica e conservadora, reiterando uma dinamica singular de expanséo
dos direitos sociais em meio a restricdo dos direitos civis e politicos, modernizando o aparato
varguista”. (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 135). Em outras palavras, uma expansdo dos
direitos sociais para justificar as auséncias de direitos civis e politicos.

As autoras revelam que a partir de 1974, quando se deu os primeiros sinais de
esgotamento do projeto militar-empresarial ocorreu uma abertura lenta e gradual para um
processo de transicdo para a democracia. Abertura essa que condicionara a apropriacao
brasileira dos ditames neoliberais que ja estavam em curso no ambito internacional, revelando
assim em uma adeséo tardia do neoliberalismo, mas duradoura no contexto brasileiro. Oliveira
(1995), define o neoliberalismo no Brasil como um Neoliberalismo a brasileira “ ¢ avacalhado,

tratado ironicamente, com o que diminuimos sua dose de letalidade”. (OLIVEIRA, 1995, p.
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25). Ele afirma que com a ditadura militar ocorreu um processo de dilapidacdo do Estado
brasileiro, o qual “propiciou o clima para que a ideologia neoliberal, entdo ja avassaladora nos
paises desenvolvidos, encontrasse terreno fértil para um pregacéo anti-social”. (OLIVEIRA,
1995, p. 25).

Ainda neste escopo de neoliberalismo a brasileira o autor relata que “a letalidade maior
do neoliberalismo entre nos vai noutra direcdo, ataca por outro lado. Ele é mutante, tal como o
virus da Aids”. (OLIVEIRA, 1995, p. 26).

Ele elenca algumas expressdes do neoliberalismo no contexto brasileiro, sendo possivel
ressaltar duas. A primeira delas seria um sentimento de desesperanga, isto €, “destroi o principio
da esperanca e abre as comportas para uma onda conservadora de que o Brasil ndo tem
memoria”. (OLIVEIRA, 1995, p. 27). E a segunda remete justamente as experiéncias
internacionais ja elucidadas anteriormente.

Nesse sentido, Oliveira relembra a entrevista dada pelo entdo presidente da General
Motors do Brasil. O qual anunciou que a localizacdo da nova fabrica seria no interior de Minas,
justamente por ndo haver sindicato, com objetivo de destruir a for¢ca de organizagéo do sindicato
brasileiro. Essa atitude é reflexo do neoliberalismo do modelo inglés, que para Anderson (1995)
é a forma mais pura do neoliberalismo. Em suma, Francisco Oliveira afirma que:

E este o programa neoliberal em sua maior letalidade: a destruicio da
esperanga e a destruicdo das organizagOes sindicais, populares e de
movimentos sociais que tiveram a capacidade de dar uma resposta a ideologia
neoliberal no Brasil. (OLIVEIRA, 1995, p. 28).

O neoliberalismo é vivenciado de forma diferente em varios paises, além de ser expresso
no ambito econdmico, politico e cultural. O usufruto de mecanismos e praticas sociais
neoliberais revela retrocessos, desmantelamento e ataques as politicas sociais.

Segundo Pereira e Siqueira (2010), o discurso neoliberal propagado para reducédo da
pobreza deve ser por meio de uma readequacédo racional dos recursos escassos. Com este
objetivo ha uma focalizacdo na pobreza extrema, garantindo 0s minimos sociais somente aos
que realmente necessitam. Por tras deste discurso de alocagao dos recursos escassos de forma
racional, existe na verdade uma naturalizacdo das desigualdades sociais como fruto das
diferencas entre os individuos. Um entendimento da pobreza como somente inexisténcia de
renda e uma culpabiliza¢do dos individuos “por uma situacdo na qual sdo vitimas, e ndo
causadores, desresponsabiliza-se 0 modelo socioecondmico capitalista que a engendra”.
(PEREIRA; SIQUEIRA, 2010, p. 216)

Ainda na dimenséo do desvendamento das reais consequéncias do neoliberalismo para

as politicas sociais, Pereira e Siqueira (2010) sinalizam as concepcdes neoliberais sobre a esfera
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publica e privada. A esfera publica é entendida como corrupta, ineficiente e precéria, portanto,
deve ser “esquecida” possibilitando a soberania da esfera privada. Que tem como caracteristicas
0 universo da concorréncia sadia, da inovacdo empreendedora etc. Entretanto, os autores
afirmam que a responsabilizacdo de cunho Estatal passa a ser encargo do ambito privado,
ocasionando assim em um retrocesso dos direitos sociais conquistados pela classe trabalhadora.

De um lado temos um Estado neoliberal que deve ser minimo para as politicas sociais e
garantir as condigdes necessarias para o bem-estar individual e os ganhos para o capital, de
outro um Estado que precisava ser reformado. Collor com suas reformas estruturais, Fernando
Henrique Cardoso (FHC) com o Plano Real. Dois governos que seguiam o receituario neoliberal
e caminhavam com um mesmo objetivo: a contrarreforma do Estado.

Mas, antes de analisar os significados e orientacBes deste cenario no contexto brasileiro,
Coutinho (2010) suscita um debate: estamos diante de uma expressdo da revolugdo passiva ou
de uma contrarreforma?

Segundo Coutinho (2010), revolucao passiva € um conceito utilizado por Gramsci de
andlise da constituicdo do Estado burgués na Italia e tem como caracteristicas dois momentos:

O da “restauragdo” (trata-se de uma reacdo conservadora a possibilidade de
uma transformagao efetiva e radical proveniente de baixo) e o da “renovagao”

(no qual algumas das demandas populares sdo satisfeitas “pelo alto”, através
de concessBes das camadas dominantes). (COUTINHO, 2010, p. 33).

Por outro lado, o conceito de contrarreforma é apropriado aos poucos por Grasmci e
relacionado com as acdes da Reforma Protestante e outros fendmenos. Ele traz como afirmacao
que “0 que caracteriza um processo de contrarreforma ndo é a completa auséncia do novo, mas
a enorme preponderéncia da conservagdo (ou mesmo da restauracdo) em face das eventuais e
timidas novidades”. (COUTINHO, 2010, p. 38).

O autor relata que a diferenca principal entre a experiéncia da revolucéo passiva e de
uma contrarreforma é que “enquanto na primeira certamente existem “restauragdes” —mas que
“acolheram uma certa parte das exigéncias que vinham de baixo” -, na segunda € preponderante
nao o momento do novo, mas precisamente do velho”. (COUTINHO, 2010, p. 35). Feita essas
consideracfes, na atual conjuntura opta-se pelo uso do conceito de contrarreforma e ndo pela
concepcao de uma nova revolugédo passiva. Pois 0 momento atual é de reatualizacdo do velho e
de consensos passivos por meio da hegemonia da pequena politica.

Apos estas consideractes, Behring (2003) ao retratar o contexto brasileiro afirma que o
periodo do governo Collor revela claros direcionamentos do inicio da contrarreforma. A autora

expde que este governo tinha a pretensdo de acabar com a inflagcdo por meio do Plano Collor

39



(ou Plano Brasil Novo). Este plano tinha como caracteristicas medidas notoriamente neoliberais
gue conseguiram aumentar as reservas do pais, mas em contrapartida ocasionou aumento do
desemprego. N&o obstante, criou o Plano Collor Il tendo como base as reformas estruturais
voltadas para o0 mercado, desta forma haveria o retorno da capacidade financeira e gerencial.

Os pretextos para a exigéncia de reformas no Estado estavam totalmente contrarios com
as atitudes que Collor praticava. Behring (2003) sinaliza que o presidente refutava em seus
discursos os privilégios concedidos para uma pequena parcela de individuos no cenario
econémico, politico e social, vulgos marajas. Para ele essas acdes acarretavam crises no Estado.
Entretanto a autora afirma que este governo era repleto de acGes clientelista e patrimonialista,
as quais o levou a sua ruina por meio do impeachment.

E oportuno destacar, o descomprometimento do governo Collor com os interesses da
classe trabalhadora, a exemplo o veto da Lei Organica de Assisténcia Social (Loas) que sera
explanada posteriormente. Todo o processo de deliberacGes nos espacos de participacao social
foi renegado, bem como o controle democratico neste periodo retrata exatamente a disputa de
classes que Correia (2000)° aponta.

A partir dos anos 1990, em um cenario posterior aos governos de Collor e Itamar Franco,
com a estrutura econdémica brasileira acometida de uma instabilidade inflacionaria, FHC se
elege e vence a campanha eleitoral, instaurando assim uma “reforma” por meio do Plano de
Reforma Diretor do Estado (PDRE). E importante ressaltar que a reforma adotada por esse
governo neoliberal ressignifica esta palavra. Reforma para Coutinho (2010) sempre esteve
relacionada com as lutas das classes subalternas para mudancas na sociedade, sendo
considerada progressista e de esquerda. Entretanto, com o neoliberalismo esta é usurpa e
apresentada como algo “inovador”:

Estamos diante da tentativa, de modificar o significado da palavra “reforma”:
0 que antes da onda neoliberal queria dizer ampliacdo dos direitos, protecéo
social, controle e limitacdo do mercado etc., significa agora cortes, restricdes
superacdo destes direitos e desse controle. Estamos diante de uma operacéao
de mistificagdo ideoldgica que, infelizmente tem sido em grande medida bem-
sucedida. (COUTINHO, 2010, p. 35).

Behring (2003) ao analisar as proposicoes de Bresser Pereira, 0 qual esteve a frente da
equipe organizadora do PDRE, argumenta que segundo tais sugestfes situavam-se numa
experiéncia social-liberal e social-democréatica na perspectiva de superar a crise fiscal. Desta

forma, o Estado, segundo Bresser Pereira, deveria ser “reformado” para “garantir taxas de

9 Assim, o controle social é contraditério — ora é de uma classe, ora é de outra — esta balizado pela referida
correlacdo de forgas. (CORREIA, 2000, p. 7).
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poupanca e investimento adequadas, eficiente alocacao de recursos e distribuicao de renda mais
justa” (BEHRING, 2003, p. 173).

Nesta dindmica, ha um posicionamento volatil de Bresser Pereira em relacdo a
democracia e o controle democratico no periodo de contrarreforma. Behring (2003) chama
atencdo para 0 um primeiro posicionamento de negacdo, visao instrumental da democracia e
uma grande utilizacdo de medidas provisdrias!®. Se a democracia era desprezada, o controle
democratico entdo, era apenas uma miragem. A autora até identifica que na proposta de
“reforma” é citado a participacdo dos cidaddos na esfera administrativa e na criacdo de
instrumentos de controle democratico. Mas ndo havia uma regulamentacéo destes espacos € 0s
conselhos paritarios existentes no seio da seguridade social eram desconsiderados.

Neste periodo, de acordo com Behring e Boschetti (2011), ocorre um movimento de
transformagao das “politicas sociais - a depender da correlacao de for¢as entre as classes sociais
e segmentos de classe e do grau de consolidacdo da democracia e da politica social nos paises
- em agdes pontuais e compensatorias”. (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 156). As politicas
sociais sdo versadas pelo trindmio de base neoliberal a privatizagcdo, a focalizagdo e a
descentralizacéo.

De forma a destrinchar esta reducdo das politicas sociais a este trindmio neoliberal é
possivel ressaltar dois retrocessos. A privatiza¢do, “que gera uma dualidade discriminatéria
entre 0s que podem e 0s que ndo podem pagar pelos servigos, N0 Mesmo passo que propicia um
nicho lucrativo para o capital”. (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 159). E a descentralizacédo
que tem seu sentido modificado, “estabelecida ndo como partilhamento do poder entre as
esferas publicas, mas como mera transferéncia de responsabilidades para entes da federagdo ou
instituicdes privadas”. (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 156).

No entanto, Behring (2003) afirma que o Plano Diretor da Reforma do Estado aprovado
1995 introduz as argumentacdes de Bresser. Desta forma, ha uma ressignificacdo do papel do
Estado, o qual mantem suas caracteristicas de conduzir os recursos e manter a ordem. Entretanto
com a “reforma” o Estado passaria a deslocar para o setor “publico ndo-estatal” atividades que
ndo requerem o comando direto do Estado, ou seja, este processo é intitulado publicizacdo. A
autora relata que esta inovagao da “reforma”, “tratava-se da producéo de servicos competitivos

ou nao-exclusivos do Estado, estabelecendo-se parcerias com a sociedade para o financiamento

10 £ ym instrumento com forca de lei, adotado pelo presidente da Repdblica, em casos de relevancia e urgéncia,
cujo prazo de vigéncia é de sessenta dias, prorrogaveis uma vez por igual periodo. Produz efeitos imediatos, mas
depende de aprovacdo do Congresso Nacional para transformacdo definitiva em lei. Ver mais em
http://www2.camara.leg.br/comunicacao/assessoria-de-imprensa/medida-provisoria.
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¢ controle social de sua execucdo” (BEHRING, 2003, p. 178). Ou seja, trata-se de
refuncionalizar a concep¢do constitucional de participagdo da sociedade civil na dire¢édo de
responsabilizd-la no enfrentamento das expressdes da “questdo social”, derruindo a logica do
direito social.

Acerca do sentido do termo publicizacdo pactuado no processo de contrarreforma do
Estado, Raichelis (2006) realiza uma critica contundente e sinaliza que ao contrério do que foi
posto no Plano Diretor, o conceito que ela defende de publicizag&o é:

Funda-se numa visdo ampliada de democracia, tanto do Estado quanto
da sociedade civil, e pela incorporacdo de novos mecanismos e formas
de atuacdo, dentro e fora do Estado, que dinamizem a participacédo
social de modo que ela seja cada vez mais representativa dos segmentos
organizados da sociedade, especialmente das classes dominadas.
(RAICHELLIS, 2006, p.8)

E oportuno destacar, que Raichelis (2000) afirma que um dos objetivos da publicizagdo
é “alterar a tendéncia historica de subordinacdo da sociedade civil frente ao Estado, pela via do
fortalecimento das formas democréticas de relacdo entre as esferas estatal e privada”
(RAICHELIS, 2000, p. 8). No entanto, discorda-se em parte desta observacdo, pois nao
acreditamos que seja uma “subordinacdo da sociedade civil” e sim uma autonomia fragilizada
das classes sociais frente as aliancas do Estado com o capital. Nesse sentido, Correia (2000)
afirma que no seio do controle democrético, o qual é base para a publicizacdo ha uma constante
correlacdo de forcas entre as classes e ndo uma subordinagdo da sociedade civil.

A autora salienta que esta definicdo de publicizacdo tendo como base a democracia
localizada na esfera publica possibilita a construcéo de estratégias politicas frente aos conflitos
sociais expresso no interior deste processo. Todavia, a autora chama atencédo para a inscricdo
da publicizacdo na contrarreforma totalmente voltada para os interesses da burguesia. Ela
afirma que para Bresser Pereira:

A esfera publica ndo-estatal ndo se situa no campo da representacdo de
interesses da sociedade, mas é composta pelas organizacGes sem fins
lucrativos, definidas pelo autor como uma terceira forma de propriedade
estratégica no capitalismo contemporaneo, ao lado da propriedade privada e
da estatal. Esta concepgdo caminha na direcdo oposta da posi¢éo que estamos
adotando acerca da esfera plblica como espaco de explicitacdo de interesses
em conflito, de confronto entre projetos sociais e de luta pela hegemonia.
(RAICHELIS, 20086, p.7)

11« N&o existe uma oposicéo entre Estado e sociedade civil, mas uma relagdo organica, pois a oposicdo real se da
entre as classes sociais, o controle social acontece na disputa entre essas classes pela hegemonia na sociedade civil
e no Estado. Somente a devida analise da correlacdo de forgas entre as mesmas, em cada momento histérico, é que
vai avaliar que classe obtém o controle social sobre o conjunto da sociedade” (CORREIA, 2000, p. 7)
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Ainda nesta perspectiva de evidenciar a negacdo dos principios estabelecidos na
seguridade social serdo indicadas algumas medidas adotadas de retrocesso a Idgica do direito.
De acordo com Filho, Antinareli, Paula e Silva (2012), o governo FHC era direcionado por duas
frentes: a solidariedade através da criagio do Programa Comunidade Solidaria (PCS)*
coordenado pela primeira-dama do pais. A outra frente, era os programas de transferéncia de
renda com condicionalidades, tais como: o Bolsa-Escola, Bolsa Alimentacéo, Vale- Gés, dentre
outros.

Segundo Couto, a mesma Medida Provisoria n° 813/95 que criou 0 PCS “extinguiu
histdricas e controvertidas instituicdes sociais: a Legido Brasileira de Assisténcia Social, o
Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia (CBIA) e o Ministério do Bem-Estar Social
(MBES) ”. (COUTO, 2004, p. 178). Raichelis sinaliza que esta MP extinguiu o Conselho de
Seguranca Alimentar (Conseas) e “reproduziu a postura autoritaria avessa ao didlogo com a
sociedade civil e desconsiderando o respaldo deste conselho em ampla mobiliza¢ao social”.
(RAICHELIS, 2000, p, 108).

Raichelis afirma que os principios do PCS estavam na contramao do que determinava a
Constituicdo em relacdo a Seguridade Social. O que estava posto era medidas focalizadas de
enfrentamento a pobreza e um entendimento da sociedade civil como espaco de solidariedade.
Isto é, “em vez de representagdes das diferentes forgas sociais organizadas, o Conselho da
Comunidade Solidaria foi constituido por personalidades individuais e alguns artistas de grande
popularidade da sociedade”. (RAICHELIS, 2000, p.112.).

Segundo Oliveira, “se FHC destruiu os musculos do Estado para implementar o projeto
privatista, Lula destréi os musculos da sociedade, que ja ndo se opde as medidas de
desregulamentagdo”. (OLIVEIRA, 2010, p. 375). Na perspectiva de reduzir as desigualdades
sociais, 0 governo Lula tem como protagonistas os programas de transferéncia de renda,
especialmente o programa bolsa familia. Para Filho, Antinareli, Paula e Silva (2012), a
focalizacdo nestes programas redimensiona uma maior execucdo de recursos. E em
contrapartida a politica de saude é privatizada, ou seja, este cenario revela ganhos para o capital
e mercantilizacdo das politicas sociais.

Tendo em vista todo o arranjo da contrarreforma do Estado, Behring (2003) tece criticas
a este periodo de “reforma” que se dizia distante dos principios neoliberais, mas que na
realidade os praticava. E ainda salienta que todas as “novas” nomenclaturas criadas neste

periodo somente camuflaram direcdes conservadoras. Nesse sentido, a autora afirma que as

12 Instituido pela Medida Proviséria n° 813/95.
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consequéncias da contrarreforma estdo no ambito do trabalho com fortes investimentos na
flexibilizagdo com o foco na extracdo de superlucros e na reaquisi¢cdo da competitividade, na
privatizacdo e principalmente no &mbito da seguridade social brasileira.

Apbs a exposicdo dos processos de neoliberalizacdo e contrarreforma do Estado. Torna-
se necessario entender as marcas do neoliberalismo e da contrarreforma no ambito da politica
de assisténcia social. Com a exposicéo dos retrocessos e dos desafios para 0s sujeitos sociais e

0s progressos em relagdo a existéncia de espacos de participacao social no cenario politico.
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CAPITULO 2- TRAJETORIA DO CONTROLE DEMOCRATICO NA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL NO CONTEXTO BRASILEIRO

Discutir o controle democratico de uma determinada politica social requer, antes,
problematizar a condic¢do da politica social nos dias atuais, em especial da assisténcia social.
Tal problematizacdo é fundamental para apreender algumas tendéncias e desafios no campo do

controle democratico da politica em estudo.

2.1 Principais tendéncias da Politica de Assisténcia Social no Brasil: do reconhecimento
enquanto direito social até a constituicdo do SUAS

A politica de assisténcia social tem como particularidades historicas a filantropia, o
damismo, a benemeréncia, a ajuda moral e a forte vinculacdo com a previdéncia. Pode-se dizer
que a Assisténcia Social no contexto historico brasileiro tinha as mesmas caracteristicas da
poesia “ 4 Casa” de Vinicius de Moraes (1980) “ ndo tinha teto, ndo tinha nada”.

Como ponto de partida para analise da politica de assisténcia social, Boschetti (2003) a
luz de Castel, destrincha cinco caracteristicas histéricas desta politica. A primeira caracteristica
é que mesmo quando a assisténcia social ndo tinha um reconhecimento de politica de direito,
esta era regida por acdes filantrdpicas. A segunda € que ja emanava no seio da assisténcia a
necessidade de profissionalizacdo no trato dela e em consequéncia disso, a terceira
caracteristica demonstra que agora era necessario um preparo maior dos individuos que iriam
atuar na acdo assistencial.

A terceira caracteristica esta interligada com a quarta, pois havia atendimentos internos
e externos da instituicdo que necessitariam de profissionalizacdo. A quinta caracteristica
ressalta que a assisténcia sempre foi pautada por dois critérios: o primeiro é o de pertencimento
comunitario por meio de atendimento prioritario para cada individuo pobre e morador local e 0
segundo critério é o de inaptiddo para o trabalho.

A autora afirma que, as cinco caracteristicas histdricas da assisténcia social estéo
presentes em ambito publico desde de 1940 com a Legido Brasileira de Assisténcia Social
(LBA). Esta instituicdo é uma primeira expressao de assisténcia social s6 que distanciada da
Otica de politica de direitos, pois a LBA recebia recursos dos empregadores e também de
voluntarios e por isso nao tinha um or¢camento definido. Seu quadro institucional era composto
por funcionarios proprios e voluntarios, que movidos pela ajuda ao proximo compunham a
instituicdo. Ainda neste rol de instituicdes consideradas assistenciais, havia a Fundacéo
Nacional do Bem-Estar do Menor (Funabem). (BOSCHETT]I, 2006).
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Nesta dinamica, Boschetti (2006) afirma que € no periodo da Nova Republica (1985-
1989) que surge na pauta dos debates tedricos a expressao “seguridade social”, a fim de pensar
a organizacdo das politicas de sadde, previdéncia e assisténcia'®. O cenario politico era de
transicdo democratica, ocorreu voltada para os interesses da burguesia e com a permanéncia
dos mesmos representantes governamentais.

Cabe mapear também, que o governo deste periodo ndo concretizou suas proposi¢des
no cenario politico. Mas por outro lado, os debates e estudos realizados, sob a supervisdo
governamental, possibilitou um momento de construcdo das mudancas que as politicas sociais
deveriam passar. A partir deste cenario e com objetivo de criar espacos de participacdo e
representacdo da sociedade civil. O governo da Nova Republica teve a iniciativa de criar
“grupos de trabalho compostos por técnicos governamentais, pesquisadores, representantes de
movimentos sociais (populares e sindicais) e representantes de empregadores” (BOSCHETTI,
2006, p. 113)1.

A construgdo do “novo plano de seguridade social” trazia lemas “democraticos” que nao
condiziam com as decisOes finais. Boschetti relata que o slogan da seguridade social seria
garantir uma protecdo minima em meio aos riscos da vida cotidiana, definindo assim um
sistema de seguridade social com dois planos distintos:

O primeiro era designado Plano de Base Unico Contributivo, reservado aos
trabalhadores (assalariados ou ndo) urbanos e rurais em condic@es financeiras
de contribuir com a previdéncia social. O outro era um plano ndo-contributivo,
intitulado Plano Assistencial N&o-Contributivo, destinado aqueles que nao
pudessem contribuir. (BOSCHETTI, 2006, p. 123).

Nas entrelinhas 0 que estava proposto era uma concep¢do minima de protecdo social
com objetivo de reduzir a desigualdade social e agregar todos os individuos a este sistema,
entendendo que a protecdo social é um direito de todos. Porém na realidade, havia um bénus
para 0s que tinham condicGes de se manter e subsidios minimos que ndo alteram a situacéo de
ndo protegdo social para os “outros”. A autora afirma que o debate em torno das politicas de
assisténcia e previdéncia social ainda era regido pela confusdo histdrica do papel e atribuices
destas politicas. O didlogo entre trabalhadores e técnicos governamentais estavam muito mais

concentrados na alocagdo dos beneficios, seu publico alvo e quem “pagaria a conta”.

13 E neste contexto que surge o | Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica- PND, que emergiu em
um contexto de atencdo do governo para a area do social e voltado para o combate das desigualdades sociais.
Houve também neste cendrio de transformaces a primeira elaboragdo de um Plano Nacional de Assisténcia Social.
Ver mais em Boschetti (2006).

14 Em relagdo aos Grupos de Trabalho, ver mais em Boschetti (2006).
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Os embates politicos e direcionamentos conservadores da burguesia até aqui Sao
inumeraveis e a, realidade estava longe de ser modificada. Um sentimento de temor do possivel
desaparecimento do setor privado na &rea social e uma redugéo dos recursos publicos no &mbito
privado perpassou a construcdo da Constituicao Federal de 1988 no ambito das politicas sociais.

Uma expressao deste temor foi bloco composto pelo governo, parlamentares centro-
direita e outros conservadores. Este bloco foi intitulado como Centrdo e atuaram na perspectiva
de “votar contra os dispositivos que ndo correspondessem aos interesses do governo e das forgas
de direita” (BOSCHETTI, 2006 p. 168).

As etapas que antecederam a Comissdo de Sistematizacdo da Constituicdo de 1988,
possibilitaram a participacao social e a construcdo do direito social baseado em demandas, lutas
e embates politicos. Permitindo assim um avan¢o na compreensdo das politicas sociais que
compde a seguridade social que mesmo ndo sendo entendidas como universais e gratuitas,
tinham em seus principios a garantia do direito social aos cidaddos. Mas neste momento, com
os ditames do Centrao ha uma negacgdo deste processo de construcao “democratico” e uma
afirmacéo e ampliacéo dos interesses da burguesia.®

Das inumeras modificacdes que o Centrédo realizou, no ambito da assisténcia social trés
modificacdes alteraram completamente sua estrutura. A primeira foi o direcionamento desta
politica a todos que dela necessitassem, o que define um publico, restringindo a assisténcia
apenas no plano da pobreza. A segunda mudanca trouxe um retrocesso na abrangéncia dos
beneficios desta politica. (BOSCHETTI, 2006).

A terceira mudanca abalaria o solo democréatico desta politica, pois eliminava 0s
instrumentos que asseguravam a descentralizacdo politica e administrativa, assim como a a¢do
da popula¢do na formulacdo e controle da politica de assisténcia social. Nas entrelinhas, este
projeto buscava o fortalecimento das instituicdes do complexo assistencial (LBA e Funabem),
“mas principalmente aquilo que elas permitiam: centralizacdo das decisGes em ambito federal,
clientelismo politico, pulverizagdo e fragmentacgdo das acdes, e dispersao dos recursos, que nao
sofriam nenhum tipo de controle por parte da sociedade”. (BOSCHETT]I, 2006, p. 173).

Com a aprovacao da CF de 1988, a assisténcia social ficou com a secédo 111 que compde
o Titulo VIII Da Ordem Social. Esta politica manteve em um primeiro momento algumas

mudangas realizadas pelo Centrdo®®.

15 E importante ressaltar que durante a ditadura militar ocorreu forte investimento do préprio Estado no setor
mercadoldgico da salde, educagdo, entre outras politicas. O Centrdo resgata estas prerrogativas e atuam no
atendimento dos interesses da burguesia.

16 ¢ A supresséo tanto da definicdo da idade para obter o beneficio assistencial em 65 anos quanto da fixag&o do
montante desse beneficio em um salario minimo”. (BOSCHETTI, 2006, p. 173). Ver mais em Boschetti (2006).
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O projeto final incorporou a participacdo dos Estados e municipios no financiamento
desta politica, bem como a descentralizacdo e participagdo social nas decisdes de cunho
assistencial. E possivel afirmar que houve neste projeto uma inovacdo em relagio aos
anteriores, pois este assegurou a responsabilidade dos Estados e municipios e das associa¢des
filantrépicas no gerenciamento das acOes de assisténcia social. Na verdade, “ essa inovagdo
obscureceu a distin¢do entre agBes publicas e filantrdpicas e fortaleceu uma perspectiva de
assisténcia social como “caridade” privada”. (BOSCHETT]I, 2006, p. 175 -176).

Dos principios constitucionais aprovados cabe destacar o de “carater democratico e
descentralizado da gestdao administrativa”. Principios estes que garantem aos empregadores,
trabalhadores e usuérios a participacdo dos processos de gestdo e administracdo do tripé da
seguridade social. Em suma, em relacdo a Constituicdo de 1988 Boschetti afirma, que “ela ndo
é nem uma Constituicdo de esquerda, nem uma Constituicdo socialista (...). Mas é uma
Constituicdo que avangou muito na garantia de direitos sociais aos cidadaos brasileiros”.
(BOSCHETT]I, 2006, p.176).

Apos a Constituicdo de 1988, a assisténcia social passa a ser reconhecida como um
direito obrigatdrio instituida por meio da lei suprema. O marco legal estabelece a superacéo de
seu status filantrépico e conformacdo como politica pablica de protecao social. A definicdo dos
principios desta politica “ndo so caracterizou a assisténcia social como direito a ser
obrigatoriamente garantido pelo governo, como também definiu a incapacidade para o trabalho
como o principal critério de acesso a tal direito. ” (BOSCHETT]I, 2006, p.181).

Um grande avanco da Constituicdo de 1988 ¢ a instauracdo do modelo de seguridade
social, que materializa a organizacdo e o formato de protecdo social no Brasil. Behring e
Boschetti sinalizam que a implementacdo do sistema de protecdo social com advento da
seguridade social foi tardia. E ao analisar os principios!’ norteadores da seguridade social
expressos no artigo 194 do Capitulo Il (Da Seguridade Social) do Titulo VIII (Da Ordem Social)
da Constituicdo tinham como objetivo “ provocar mudangas profundas na satude, previdéncia e
assisténcia social, no sentido de articula-las e formar uma rede de protecdo ampliada, coerente
e consistente”. (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 158). De acordo com Fleury (2004) estes
principios norteadores ndo se materializa de forma uniforme em todos os setores. A
incorporacéo dos principios foi da seguinte forma:

A universalidade da cobertura e do atendimento o eixo do novo sistema de
salde; tendo a uniformidade e equivaléncia dos beneficios e sua
irredutibilidade como base da reforma da previdéncia social; e tendo a

17 Sobre os principios norteadores da seguridade social, consultar Behring; Boschetti (2011).
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seletividade e a distributividade como principio orientador da politica de
assisténcia social. (FLEURY, 2004, p. 114).

Na concepc¢do de Fleury (2004), a seguridade social é inconclusa em todos os seus
ambitos, “ no entanto, segue como norteadora dos movimentos e lutas sociais, atravessando a
burocracia publica na defesa dos direitos sociais universais, tendo mostrado sua capacidade de
resisténcia as conjunturas adversas” (FLEURY, 2004, p. 120). Para Boschetti (2003) a
seguridade social estd localizada entre o seguro e assisténcia. Behring e Boschetti (2011),
sinalizam que a seguridade social poderia ter sido implementada com carater universal,
redistributiva, publica, etc., porém o que ocorreu foi:

Ao incorporar uma tendéncia de separacdo entre a légica do seguro
(bismarckiana) e a Idgica da assisténcia (beveridgiana), e ndo de reforco a
classica justaposicdo existente, acabou materializando politicas com
caracteristicas proprias e especificas que mais se excluem do que se
complementam, fazendo com que, na pratica, o conceito de seguridade fique
no meio do caminho, entre seguro e assisténcia. (BEHRING; BOSCHETTI,
2011, p. 160-161).

Segundo Boschetti a seguridade social acabou se tornando um sistema hibrido, o qual
“conjuga direitos dependentes do trabalho (previdéncia) com direitos de carater universal
(satde) e direitos seletivos (assisténcia)”. (BOSCHETTI, 2009, p. 8).

A concretizacdo da seguridade social tem sido lenta e gradual devido ao longo processo
de instauracdo e ampliacdo das politicas sociais e por fim “é limitada porque, ainda hoje,
permanece a tensdo entre consolidar uma seguridade social publica, ampla e universal ou
restringir sua funcdo publica as camadas mais pobres da popula¢ao”. (BOSCHETTI, 2003,
p.71).

Com objetivo de proporcionar materialidade as politicas sociais que compde a
seguridade social, as leis organicas de cada politica estabeleceriam condicdes reais para a
delimitacdo dos objetivos, principios e diretrizes do tripé da seguridade social. O processo de
regulamentacéo das trés areas da seguridade social foi uma tarefa ardua. “As leis orgéanicas da
area de seguridade social foram promulgadas apdés um processo intenso de conflitos e
barganhas, e em um contexto no qual o Executivo era abertamente hostil ao seu conteido
reformista original”. (FLEURY, 2004, p.119).

De acordo com Boschetti (2006), era funcéo dos Ministérios da Satde e da Previdéncia,
do Ministério do Planejamento e do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) elaborar

projetos de lei para que os principios constitucionais fossem reconhecidos. Nesta perspectiva o
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Ipea ficou responsavel pela seguridade social, com este objetivo o instituto realizou
convénios®®,

No que tange a politica de assisténcia social o Ipea “a partir do convénio assinado com
a UnB, via Nesp, contatou o Nucleo de Estudos e Pesquisas sobre Politicas Sociais
(Neppos/Ceam)*® para solicitar sua participacao e contribuicio na elaboracdo do pré-projeto de
lei da assisténcia social” (BOSCHETTI, 2006, p.184).

No bojo dessas circunstancias?®, a autora afirma que apOs receber aprovagdo das
Comissdes de Constituicao e Justica e Redacdo, de Saude, Previdéncia e Assisténcia Social e
de Financas e Tributacdo. O projeto de lei foi encaminhado para o Senado e posteriormente a
sancao presidencial. E importante destacar que este projeto de lei foi enviado para aprovagéo
presidencial, mas:

Profundamente alterado em relacéo a versdo original, ndo provocaria mais a
recomposic¢do institucional do campo assistencial. Mas ele tornaria a
assisténcia um direito social obrigatorio, definindo os beneficios, programas
e servicos que o governo deveria implementar, sob novos principios e
diretrizes. (BOSCHETT], 2006, p. 209-2010).

Depois de um longo processo de avangos e retrocessos, no dia 7 de dezembro de 1993
0 presidente Itamar Franco aprovou a Lei Organica da Assisténcia Social. Boschetti sinaliza
que, “cinco anos apds a promulgacdo da Constitui¢do Federal e depois de duas tentativas
infrutiferas?!, a lei finalmente entrou em vigor, encerrando-se, assim, a regulamentacio das trés
politicas de seguridade social”. (BOSCHETTI, 2006, p.261).

A Lei Orgéanica da Assisténcia Social (Loas), tem como objetivo regulamentar os artigos

203 e 204 da Constituicdo, os quais tem como contetdo:

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuigdo a seguridade social, e tem por objetivos:

| - a protecdo a familia, & maternidade, & infancia, & adolescéncia e a
velhice;

Il - 0 amparo as criangas e adolescentes carentes;

111 - a promogéo da integragdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitagdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promog&o de sua integracdo a vida comunitaria;

18 Os convénios foram: “Universidade de Brasilia (na figura do Nicleo de Estudos de Satde Pudblica- Nesp), o
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, o0 Ministério da Saide e a Organizacdo Pan-Americana de Saude
(Opas)”. (BOSCHETTI, 2006, p.184).

19 Sobre as prerrogativas de escolha do Neppos/Ceam na construgdo do pré-projeto de lei da assisténcia social e o
processo de criacdo deste projeto, ver mais em Boschetti (2006).

20 Em vista da morosidade de recebimento do poder executivo dos projetos de lei em relagdo a seguridade social,
o parlamento realizou trés simposios na perspectiva de dialogar sobre a regulamentacéo das politicas de seguridade
social. (BOSCHETT]I, 2006).

2L A primeira tentativa foi vetada pelo presidente Collor e a segunda foi o pré-projeto de lei coordenado pelo grupo
da UnB que néo foi enviado pelo presidente Sarney ao parlamento. Ver mais em Boschetti (2006).

50



V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de
prover & propria manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme
dispuser a lei.

Art. 204. As acBes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orgamento da seguridade social, previstos no art.
195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

I - descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacéo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execuc¢do dos respectivos
programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes
e de assisténcia social;

Il -participacdo da populacdo, por meio de organizagdes representativas,
na formulagdo das politicas e no controle das agBes em todos os niveis.
(BRASIL, 1988).

Antes de analisar a materializacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e
do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), é necessario percorrer brevemente pelo cenario
politico. Do governo FHC totalmente mergulhado em solo neoliberal, para o governo de Lula,
erguendo a bandeira do Partido dos Trabalhadores (PT) e com uma trajetoria de lutas politicas,
transmitia a possibilidade de mudancas. Faleiros (2004) salienta que este governo gerou a
“possibilidade de se romper com esse modelo de Estado semi-soberano, complementar ao
mercado, internacionalizado e mantenedor de um cidaddo-consumidor ou cliente, através de
agéncias reguladoras e servigos terceirizados”. (FALEIROS, 2004, p. 55).

E possivel inferir que a politica de Assisténcia Social, a qual compde o tripé a
Seguridade Social ¢ uma politica objetivada pela garantia de direitos, que tem sido cada vez
mais cerceado no &mbito do capital. A privatizacdo e desresponsabilizardo do Estado, cooptacéo
dos conselhos e retirada de recursos do orcamento da seguridade social para 0 pagamento e
amortizacdes dos juros da divida publica afim de atender os interesses do capital, assegurando
0S minimos sociais, isto é:

Por meio da politica social o Estado realiza compras, contrata forca de
trabalho, pagando seus salarios, transfere renda e até contrai dividas em seu
nome, a exemplo de empréstimos internacionais brasileiros que sdo contraidos
para objetivos especificos da politica social e que aparecem nas contas das
politicas sociais brasileiras. (BEHRING, 2012, p. 177)

Filho; Antinareli; Paula; Silva (2012) afirmam que havia uma esperanca dos eleitores
que este novo governo rompesse com o neoliberalismo e ampliasse os direitos sociais. Contudo,
houve uma manutencdo dos moldes neoliberais de FHC. Os autores revelam alguns aspectos
importantes no seio da assisténcia social neste governo, tais como:

O fim do Programa Comunidade Solidaria e a rearticulagdo do Conselho
Nacional de Assisténcia Social; a unificacdo dos programas de transferéncia
de renda no denominado Bolsa Familia (...); a centralizacdo das ac¢Ges da
politica de assisténcia social no Ministério de Desenvolvimento Social e
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Combate a Fome; e, por fim, a aprovacdo da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS). (FILHO; ANTINARELI; PAULA,; SILVA, 2012, p. 29).

Couto (2009) afirma que apds um amplo debate nacional, a PNAS é aprovada por meio
da Resolucéo n® 145, de 15 de outubro de 2004, do CNAS. Tendo como diretrizes:

|-Descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagdo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e execucdo dos respectivos
programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes
e de assisténcia social, garantindo o comando unico das a¢Ges em cada esfera
de governo, respeitando-se as diferencas e as caracteristicas socioterritoriais
locais;

I1-Participacdo da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na
formulacdo das politicas e no controle das a¢es em todos o0s niveis;
I1I-Primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da Politica de
Assisténcia Social em cada esfera de governo;

IV—Centralidade na familia para concep¢do e implementacdo dos beneficios,
servigos, programas e projetos. (RESOLUCAO DO CNAS, 2004, p. 32-33).

A consolidacio dessas diretrizes fundamenta as direcbes para o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). Nesta perspectiva, o Suas fruto das delibera¢des da IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social (2003) € inicialmente regulado pela PNAS e, quanto ao seu
funcionamento, pela Norma Operacional Béasica NOB/Suas de 2005 2%em todo territorio
brasileiro.

E importante ressaltar que a condigéo de vinculagio ao mercado de trabalho € basilar na
seguridade social, “visto que apenas a salde incorporou o principio da universalidade, enquanto
a previdéncia destina-se apenas aos contribuintes, e a assisténcia é restrita aos pobres em
situagdes de extrema pobreza e indigéncia”. (BOSCHETTI, 2005, p. 11). Ou seja, a autora
sinaliza que é neste cenario o Suas se torna elemento fundamental na ampliacéo e construcao
de um sistema de protecdo social interligado com as outras politicas sociais de seguridade
social.

Segundo Couto, o Suas “introduz uma concepc¢do de sistema orginico em que a
articulacdo entre as trés esferas do governo constitui-se em elemento fundamental”. (COUTO,
2009, p. 206). Para além desta articulagdo entre as esferas municipal, estadual e federal, a autora
sinaliza também que ha uma retomada da centralidade do Estado na garantia dos servicos

socioassistenciais. “Os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras), vinculados a

22 E importante salientar que anterior a esta NOB/Suas houve duas NOBs: a de NOB/97 a qual com medidas pouco
aprofundadas, conceituou o sistema descentralizado e participativo, ampliou as atribui¢cdes dos niveis de governo
na gestdo da assisténcia, criou a Comissdo Tripartite, mas pouco interviu no financiamento. E a NOB/98 que em
suma, ampliou os direcionamentos da reforma no ambito da assisténcia social e ampliou as atribuicdes dos
Conselhos de Assisténcia Social. (NOB/2005).
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protecao social basica e os Centros Especializados de Assisténcia Social (Creas)?, vinculados
a protegdo especial, representam a afirmagao da presenca do Estado”. (COUTO, 2009, p. 206-
207).

De acordo Silveira, essa funcdo do Estado advinda da nova perspectiva de gestdo
instaurada pelo Suas, demanda:

O fortalecimento de um Estado Nacional que seja capaz de impulsionar, pela
forca dos movimentos sociais € do compromisso ético-politico dos sujeitos
gue se inscrevem no campo socioassisencial, processos democratizantes,
visando a ampliacéo e a consolidagéo dos direitos. (SILVEIRA, 2007, p. 61).

Os autores Mota, Maranh@o e Sircovsky (2008) sinalizam que o advento do Suas, supera
no ambito da assisténcia social as acdes de favor, o nepotismo, a caridade e 0 damismo por
meio da criacdo de instrumentos técnicos e profissionalizacdo na execucdo desta politica.

O Suas sistematiza alguns critérios na perspectiva de consolidar e superar algumas
problemaéticas histéricas do processo de construcao da assisténcia social:

Estabelece normas regulatérias nacionais que instituem a assisténcia social
como politica de Estado, 0o que a torna menos permeavel aos interesses
clientelistas; estabelece critérios objetivos de partilha de recursos entre 0s
servicos socio-assistenciais e entre Estados e municipios; cria mecanismos
compulsérios para provocar uma relacdo (até entdo inexistente) entre
programas, projetos, servigos e 0 BPC e Bolsa Familia; estabelece uma relagéo
continua e democratica entre planos, fundos, conselhos e érgéo gestor; garante
a aplicacdo autbnoma dos recursos pelos municipios com repasse automatico
e regular de recursos fundo a fundo; estabelece e sistematiza indicadores
sociais e institui um sistema informatizado de acompanhamento e
monitoramento da politica de assisténcia social, até entdo inexistente.
(BOSCHETTI, 2005, p. 12).

Além do desafio de materializar a politica de assisténcia social segundo os preceitos da
Loas, é possivel destacar outros trés desafios do Suas: o primeiro é “buscar articulagdo com a
protecdo social garantida pela saude, previdéncia e demais politicas publicas, de modo a
estabelecer programas gerais e preventivos”. (BOSCHETTI, 2005, p. 13). O segundo €
evidenciar o significado e correlagdo entre desigualdades sociais, pobreza, excluséo no contexto
do capitalismo, afim de explicitar que o enfrentamento destas problemaéticas por meio da
articulacéo das politicas publicas. (BOSCHETT]I, 2005). Ainda neste escopo, o terceiro desafio
“¢ potencializar nos espacgos de atendimento as populagdes, atividades que desenvolvam a

autonomia e o protagonismo dos usuarios na direcdo de materializar a participacdo deles no

2 A conquista destes espacos é fundamental para a descentralizagdo da politica de assisténcia social, porém ndo
podem ser apenas espacos institucionalizados. Ver mais em Couto (2009).
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espaco de controle social utilizando mecanismos de democratizagao da politica”. (COUTO,
2009, p. 207)

E necessario distanciamento de concepgdes do Suas como apenas uma peca técnica, este
pensamento descontroi todo processo de lutas sociais na consolidacao da politica de assisténcia
social. Este sistema, “deve ser assumido por todos, trabalhadores, gestores, usuarios,
conselheiros, como espaco de tensionamento do econdmico, de ampliacdo de direitos, de
articulacdo de politicas sociais e de radicalizacdo da democracia participativa”. (BOSCHETTI,
2005, p. 15).

Ainda no escopo da assisténcia social, cabe destacar a NOB-RH de 2006, a qual
representa um avango em relacdo a tematica gestdo do trabalho da area de assisténcia social.
Nesse sentido a NOB- SUAS 2012 condensa estes avangos no seio na assisténcia social. Esta é
fruto de um amplo debate realizado com a Comissdo Intergestora Tripartite (CIT) e com as
Comissdes Intergestoras Bipartites (CIB). Esta tem como carater:

Um novo patamar necessario para o aprimoramento do SUAS, por meio da
introducgdo de novas estratégias de financiamento e gestdo, consubstanciadas
na instituicdo de blocos de financiamento, na pactuacdo de prioridades e
metas, valorizacdo da informag&o, do monitoramento e do planejamento como
ferramentas de gestdo e na institui¢co de um novo regime de colaboragéo entre
os entes. (BRASIL, 2012).

2.2 Ameacas a Politica de Assisténcia Social ao Controle Democratico no Contexto
Brasileiro

Apos percorrer de forma introdutéria a construgdo da politica de assisténcia social, no
marco legal enquanto direito social, é possivel perceber agdes antidemocraticas em seu processo
de regulamentacdo, moldada segundo o0s interesses governamentais e um abandono (ou
exclusdo) por parte dos movimentos sociais.

Porém esta realidade comeca a ser alterada, como afirma Mota (2008). Se antes a
centralidade da seguridade social era a previdéncia, agora a assisténcia social conquista para si
essa posicao. Isto €, ha uma nova engenharia da seguridade social contraditéria, pois:

Enquanto avancam a mercantilizagdo e privatizacdo das politicas de satde e
previdéncia, restringindo o acesso a e 0s beneficios que lhes sdo proprios, a
assisténcia social se amplia na condi¢cdo de politica ndo contributiva,
transformando-se em novo fetiche de enfrentamento a desigualdade social, na
medida em que se transforma no principal mecanismo de protecdo social no
Brasil. (MOTA, 2008, p. 133-134).

Ainda no escopo da localizacao da assisténcia social na seguridade social no marco legal

enquanto direito social, Couto (2009) expde que a PNAS reforga a construgdo organizacional

desta politica como sendo efetivada de forma integrada com as demais politicas sociais no
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enfrentamento das desigualdades sociais e garantia dos direitos sociais. Porém, Mota afirma
que no atual contexto, a assisténcia social “assume a condi¢do de uma politica estruturadora e
ndo como mediadora de acesso a outras politicas e outros direitos, como €é o caso do trabalho”
(MOTA, 2008, p. 138)

De acordo com Mota (2008), esta centralidade da assisténcia repde duas novas questdes:
um retrocesso em relacdo aos direitos conquistados pelas lutas sociais na previdéncia e salde e
uma relacdo de trabalho e assisténcia social frente as expressoes latentes do desemprego e
precarizacdo do trabalho. Ou seja, o capital realiza arranjos diante da impossibilidade de
melhoria de condicdes de trabalho e aumento dos postos de emprego de forma a ampliar suas
acOes no campo assistencial em detrimento da previdéncia e da salde.

Em outras palavras, “as classes dominantes invocam a politica de assisténcia social
como solucdo para combater a pobreza relativa e nela imprimem o selo do enfrentamento da
desigualdade social”. (MOTA, 2008, p. 141). No mesmo movimento, Sitcovsky afirma que a
parcela da populagdo que ndo tiver suas necessidades atendidas nas vitrines do mercado,
mediante os seus salarios, tornar-se-a publico alvo da Assisténcia Social”. (SITCOVSKY,
2008, p. 154)

Boschetti (2008), ao analisar a implementacdo da seguridade social, afirma que esta
abandonou os principios de universalizacdo, igualdade de direitos, gestdo democratica e tantos
outros em favor dos principios de seletividade e distributividade, consolidando assim as bases
do desmonte da seguridade social.

Desmonte esse que de acordo com a autora é possivel ser compreendido por trés
caminhos: o primeiro é em relacdo ao abandono dos direitos previstos na constituinte, os quais
ndo foram universalizados. Em relacdo a politica de assisténcia social, a Loas ainda néo
conseguiu superar o histérico secular de direcionamento de suas acGes para setores e situacdes
especificas. Ainda cabe destacar que:

A abrangéncia dessa politica é muito restrita e 0s servigos socio-assistenciais
ndo atingem mais do que 25% da populagdo que teria direito a esses servicos,
a excecao do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e do Programa Bolsa
Familia, que vém crescendo e sdo responsaveis pela absorcao de mais de 90%
dos recursos destinados a funcao assisténcia social. (BOSCHETT]I, 2008, p.
104).

O segundo caminho do desmonte é o enfraquecimento dos espagcos de controle
democratico, tais como os Conselhos de Direitos e de Politicas e 0os Conselhos. Ha neste cenario
a criacdo de novos conselhos, principalmente no governo Lula, mas de carater consultivo,

cooptados, com atendimento dos seus proprios interesses em deteriorizacdo dos interesses de
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classe e ainda sdo extremamente institucionalizados. Em suma, em sua grande maioria “Si0
espacos de democracia representativa, mas com limitada participacdo direta. Os processos
eleitorais, muitas vezes, sdo organizados de modo a feudalizar e eleger grupos e/ou
composicdes pré-definidas”. (BOSCHETTI, 2008, p.105)

Nesse sentido, Salvador (2008) afirma que a participacdo social € um elemento de
grande importancia na Constituicdo e no estabelecimento das a¢des do governo na politica na
assisténcia social. Mas, sinaliza que mesmo diante a avancos e contribui¢des diferenciadas dos
conselhos no ambito da seguridade social, é possivel destacar dois limites dentre varios outros
que freiam a existéncia de controle social nas politicas que compde a seguridade social. Sdo
eles: “a existéncia da Desvinculagdo de Recursos da unido (DRU), que retira recursos da
seguridade social, e o fato de uma parcela importante da execucao or¢camentéria acontecer fora
dos fundos publicos da seguridade” (SALVADOR, 2008, p. 110)

Boschetti (2008) expde que o terceira forma de desmonte € por meio do financiamento,
0 qual tem como grande fonte de recursos a arrecadacdo sobre a folha de salérios e um forte
usufruto dos recursos da seguridade social para 0 pagamento da divida pablica. Em suma, quem
assume as contas da seguridade social € a classe trabalhadora.

O Estado em periodos eleitorais tem investido nos programas de transferéncia de renda
e deslocado o sentido da assisténcia para somente para este escopo. Essa afirmativa é
corroborada por meio da analise da execucdo orcamentaria dos gastos da fungdo assisténcia

social expresso no Gréfico 1.

Gréfico 1 - Variagdo Percentual dos Recursos da Fungéo Assisténcia Social 2003-2013
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2 Disponivel em: http://www12.senado.gov.br/orcamento/sigabrasil. Acesso em: 20/08/2014.
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Ao longo do periodo de 2003 a 2013, nota-se um crescimento dos recursos executados
na funcdo Assisténcia Social. Os recursos previstos na funcdo Assisténcia Social apresentam-
se, na maioria dos anos com execucao acima de 90%. Além disso, constata-se ao longo dos
anos uma elevacao dos recursos destinado a esta politica, que passou de R$ 17.262.719.636,46
(2003) para R$ 64.433.648.448,93 (2013).

O periodo de 2003 a 2006 é marcado por alto percentual de crescimento dos recursos.
Este aumento significativo se deve ao Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), que em anos
anteriores, ganhou grande crescimento e ampliacdo de cobertura, a partir de novas regras
introduzidas pelo Estatuto de ldoso instituido pela Lei n° 10.741, de 1° de outubro de 2003.
N&o obstante, é necessario salientar que este periodo é marcado por elei¢Ges eleitorais, o que
corroborou para 0 aumento de recursos destinados ao Programa Bolsa Familia.

Em relacdo ao periodo de 2006 a 2007 ha uma brusca variacdo inferior dos recursos
comparado ao ano anterior. Entre os anos de 2007 e 2010, percebe-se recuperacdo do
crescimento dos recursos, que foi de cerca de 33%.

De acordo com ANFIP (2013), em 2011 o Governo Federal realizou cortes no ambito
das politicas sociais (corte de R$ 50 bilhdes do orgamento) e 2012 (corte de R$ 55 bilhdes),
com objetivo de honrar o pagamento dos juros e amortiza¢Ges da divida publica, reafirmando
assim em um direcionamento da politica de ajuste fiscal que prioriza o capital portador de juros.
Devido a resquicios dos problemas decorrentes do agravamento da crise em 2010, a expansdo
do PIB foi de apenas 2,7% e com variacdo de recursos de 16%. Neste contexto de regalias ao
capital, Salvador (2012) aponta dados que definem o valor em disputa no fundo publico
brasileiro expresso na LOA 2012 que é de R$ 2.257.289.322.537,00, onde deste orcamento R$
655,49 bilhdes referem-se ao refinanciamento da divida, e entdo:

O orcamento Geral da Unido, exceto refinanciamento, alcanga 0 montante de
R$ 1,601 trilhdo. Desse montante, R$ 535,79 bilhGes serdo destinam-se as
politicas da seguridade social. Do total de R$ 1,464 trilhdo dos orcamentos
fiscal e da seguridade social, R$ 365,45 bilhdes serdo destinados, em 2012, ao
pagamento de juros e amortizacGes da divida pablica, ou seja, ¥ do orcamento
publico brasileiro é comprometido com a esfera financeira da economia.
(SALVADOR, 2012, p 127).

Segundo ANFIP (2013), no ano de 2012 as despesas com os beneficios, servicos e
atividades da Seguridade Social somaram R$ 512,4 bilhdes, crescendo 13,6% em relacdo ao
realizado em 2011 , ou seja, 0 acréscimo de R$ 61,4 bilhdes estd associado ao aumento do

salario minimo, concedido em janeiro que passou de R$ 545 para R$ 622, este reajuste no
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salario minimo gerou um impacto no valor direcionado a cada beneficiario, de forma a permitir
que mais familias se enquadrem no quesito de renda per capita inferior a ¥ do salario minimo.

Perpassamos pelo ambito dos direitos, do controle democratico e do financiamento e a
centralidade nos programas de transferéncia de renda, a assisténcia também tem sido
instrumento estatal de interven¢do na “questdo social”. Segundo Sitcovsky (2008), o capital em
sua busca pela recomposicao das taxas de lucro, direciona dos servigos sociais para 0 ambito
do mercado, assolando a pauperizacdo do individuo e corroborando para o surgimento de
expressdes da questdo social.

Diante de uma conjuntura tdo perversa aos interesses da classe trabalhadora, aos direitos
sociais, em especial aos da assisténcia social, como tem se caraterizado o0 CNAS e sua agenda
de deliberacdes e discussfes? A resposta a essa questdo sera apresentada no terceiro capitulo.

Antes, cabe apresentar alguns aspectos da trajetdria historica do CNAS.

2.3 Trajetoria Histdérica do Conselho Nacional de Assisténcia Social

Historicamente a politica de assisténcia social é perpassada por praticas de filantropicas,
voluntariado, damismo e outros estigmas que tiveram um papel crucial no retrocesso desta
politica e reflexos no @mbito dos Conselhos de Assisténcia. Mestriner (2010) afirma que as
politicas sociais e a filantropia no contexto brasileiro tém uma relacdo permanente. Relacéo esta
que foi veemente incorporada na era varguista, o qual estabelecia vinculos entre o governo, a
Igreja Catdlica e a burguesia a fim de enfrentar as expressfes da questdo social, fruto do
processo de industrializa¢&o no pais.

Neste contexto, a autora sinaliza que o Estado passa a desempenhar acGes emergéncias
e transfere para as organizacdes da sociedade civil a incumbéncia de intervencdo na area social.
Nesse sentido, o Estado “estabelece uma pretensa relagdo de parceria ou coprodugdo de servigos
sob financiamento estatal, criando em 1938, para regulacdo e controle desse sistema, 0
Conselho Nacional do Servigo Social- CNSS”. (MESTRINER, 2010, p.38).

Segundo a autora, a intervencdo estatal torna agora legitimo as acdes das entidades
sociais que ja atuavam no cenario brasileiro por mais de quatrocentos anos. Alias, é importante
destacar que “entre conceitos, politicas e praticas, ficou historicamente dificil distinguir o
compromisso e as competéncias na relacdo Estado e sociedade sobre a responsabilidade pela
violenta desigualdade social que caracteriza o pais”. (MESTRINER, 2010, p.40).

Como coloca ainda Mestriner, a assisténcia social se configurou durante 0s anos como

“doagdo de auxilios, revestida pela forma de tutela, de benesse, de favor, sem superar o carater
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de pratica circunstancial, secundaria e imediatista, que no fim, mais reproduz a pobreza e a
desigualdade social”. (MESTRINER, 2010, p.42).

Salvador (2008) sinaliza que entre as principais competéncias do Conselho Nacional do
Servico Social (CNSS) é possivel destacar:

I. observado o carater democratico e descentralizado da gestdo
administrativa, com a participacdo da comunidade, em especial
de trabalhadores, empresarios e aposentados; acompanhar e
avaliar a gestdo econdmica, financeira e social dos recursos e 0

ii. desempenho dos programas realizados, exigindo prestacdo de
contas; apreciar e aprovar os termos dos convénios firmados
entre a Seguridade Social e

iii. arede bancéaria para a prestacéo de servi¢os; aprovar e submeter
ao Presidente da Republica os programas anuais e plurianuais

iv. da seguridade social; aprovar e submeter ao 6rgédo central do
sistema de planejamento federal e de v. orcamento a proposta
orcamentaria anual da seguridade social; estudar, debater e
aprovar proposta de recomposicao periddica dos valores dos

V. beneficios e dos salarios-de-contribuicédo, a fim de garantir, de
forma permanente, a preservagdo de seus valores reais; zelar
pelo fiel cumprimento de toda legislacdo pertinente a
Seguridade Social. (SALVADOR, 2008, p. 111).

O autor afirma que uma das principais atribuicdes do CNSS era a construcdo do
orcamento da seguridade social, porém este ordenamento ndo prevaleceu. Ainda neste escopo
Boschetti (2006) suscita 0 debate de outra funcdo do CNSS?, a de emitir “atestado de
filantropia”. Ou seja, cabia aos conselheiros indicado pelo presidente da republica emitir estes
certificados as entidades filantropicas, porém havia uma grande demanda por este servico e uma
auséncia de critérios para a concessdo. A autora salienta que “a chance de as entidades
filantropicas terem sua demanda aceita dependia, em grande parte, da forca politica do
parlamentar que intermediava sua solicitagdo” (BOSCHETT]I, 2006 p. 216).

A autora expde a concessdo de “atestados de filantropia” era realizada sem nenhuma
regulamentacédo e acabou se tornando um instrumento de clientelismo, corrupcéo e isencéo de
pagamento de impostos. Porém, esta pratica foi findada quando um dos proprios conselheiros
do CNSS denunciou vérias fraudes na concessdo destes certificados. E entdo o caso foi
investigado pela Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI), “que conseguiu provar que o

esquema reunia alguns deputados da Comissdo de Orgamento (os “andes” do orgamento)?®,

%5 Conselho nacional de servico Social foi criado nos anos 1938 e extinto com a LOAS, a partir da criacdo do
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS).

26\/er mais em Boschetti (2006).
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alguns técnicos do poder executivo e o CNSS”. (BOSCHETTI, 2006, p. 217-218). Né&o resta
divida, a autora sinaliza que:

Além de constituir estratégia de desvio de recursos publicos, esse esquema era
utilizado pelo governo como um mecanismo privilegiado de obtengdo de
apoio politico tanto das associa¢Bes que solicitavam o atestado de filantropia
como dos deputados que tinham interesse em entrar no esquema.
(BOSCHETTI, 2006 p. 217).

No entanto, somente em 4 de fevereiro de 1994 o Conselho Nacional de Assisténcia
Social € instalado em substituicdo ao CNSS extinto pela Lei 8.742 de 1993. Raichelis (2000),
relata que a criacdo deste conselho é fruto da implementacdo de proposta contida na Lei
Organica de Assisténcia Social (Loas), entendendo este em seu Art. 17 como:

Orgdo superior de deliberacio colegiada, vinculado & estrutura do 6rgéo da
Administracdo Publica Federal responsavel pela coordenacdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social, cujos membros, nomeados pelo Presidente da
Republica, ttm mandato de 2 (dois) anos, permitida uma Unica reconducéao
por igual periodo. (BRASIL, 1993).

O processo de transicdo de um conselho para outro ndo foi simples. Raichelis (2000)
afirma que a primeira dificuldade do CNAS foi em relagéo a tarefa cartorial de concesséo de
certificados. Foi necessario entdo, uma reorganizacdo estrutural de forma a possibilitar que a
equipe profissional que compunha este conselho se apropriassem de suas atribuicdes no seio
deste conselho e s6 assim criar alternativas no trato dos processos de certificacao.

No que se refere a representacdo da sociedade civil no CNAS, de acordo com Raichelis
(2000), foi realizada uma assembleia convocada e presidiada pelo Ministério Publico na qual
ficou acordado que a sociedade civil iria ser dividida em trés segmentos. Representantes dos
usuarios dos servigos assistenciais, representantes dos trabalhadores da assisténcia social e
representantes de entidades prestadoras de servigos assistenciais e da assessoria. Entretanto,
esta assembleia foi cercada de tensdes por ter sido antecipada pelo fato do Ministro Juthay ter
que sair do cargo para se candidatar para outro cargo e temia a ndo aprovacédo da Loas. Por isso
a assembleia foi pouco divulgada e havia um aglomerado de entidades que reivindicavam a
representacdo de seus segmentos.

Este pequeno historico de dificuldade, expressa as diversas questdes no cerne deste
conselho a partir do momento em que ha um entendimento tanto do governo quanto da
sociedade civil de que este é um espaco politico, conquistado por meio de luta e que a sua
existéncia possibilitaria fissuras nos ordenamentos da ofensiva neoliberal.

Para Raichelis (2000) havia uma tenséo localizada na incompatibilidade da relacéo entre
0 CNAS com o Ministério de Bem-Estar Social e com Executivo. Pois de um lado 0 MBES nédo
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reconhecia a existéncia deste conselho, e este ndo reconhecimento acarretava na
impossibilidade de criagdo de uma estrutura adequada para o funcionamento deste conselho.
Por outro lado, o Executivo ndo se importava com as demandas deste conselho. Ent&o, nos seus
primeiros passos, 0 CNAS passou a discutir a criagdo de um regimento interno de forma a se
apropriar do que estava posto na Loas e garantir um respaldo no cenario politico, social e
econémico.

De acordo com o Art. 18 da Loas, é competéncia do CNAS:

| - aprovar a Politica Nacional de Assisténcia Social,
Il - normatizar as acdes e regular a prestacdo de servigos de natureza publica
e privada no campo da assisténcia social;
Il — observado o disposto em regulamento, estabelecer procedimentos para
concessao de registro e certificado de entidade beneficente de assisténcia
social as instituicGes privadas prestadoras de servigos e assessoramento de
assisténcia social que prestem servicos relacionados com seus objetivos
institucionais; (Redacéo dada pela Medida Proviséria n® 2.187 -13, de 24. 8.
2001)
IV — conceder registro e certificado de entidade beneficente de assisténcia
social; (Redag&o dada pela Medida Proviséria n® 2.187 -13, de 24. 8. 2001)
V - zelar pela efetivacdo do sistema descentralizado e participativo de
assisténcia social;
VI - a partir da realizacdo da Il Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
em 1997, convocar ordinariamente a cada quatro anos a Conferéncia Nacional
de Assisténcia Social, que tera a atribuicao de avaliar a situacdo da assisténcia
social e propor diretrizes para o aperfeigoamento do sistema; (Redacdo dada
pela Lei n®9.720, de 26.4.1991) VII - (Vetado.)

VIII - apreciar e aprovar a proposta orgamentéria da Assisténcia Social a ser
encaminhada pelo 6rgao da Administracdo Publica Federal responsavel pela
coordenacéo da Politica Nacional de Assisténcia Social;

IX - aprovar critérios de transferéncia de recursos para os Estados, Municipios
e Distrito Federal, considerando, para tanto, indicadores que informem sua
regionalizacdo mais equitativa, tais como: populagdo, renda per capita,
mortalidade infantil e concentragdo de renda, além de disciplinar os
procedimentos de repasse de recursos para as entidades e organizagdes de
assisténcia social, sem prejuizo das disposicGes da Lei de Diretrizes
Orcamentarias;

X - acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos, bem como o0s ganhos sociais
e 0 desempenho dos programas e projetos aprovados;

XI - estabelecer diretrizes, apreciar e aprovar 0S programas anuais e
plurianuais do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS);
XII - indicar o representante do Conselho Nacional de Assisténcia Social

(CNAS) junto ao Conselho Nacional da Seguridade Social;

XIII - elaborar e aprovar seu regimento interno;
X1V - divulgar, no Diério Oficial da Unido, todas as suas decisdes, bem como
as contas do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e os respectivos

pareceres emitidos. (BRASIL, 1993).

Neste conjunto de competéncias, € reconhecido o papel do CNAS na definicdo da

concepcao e no orgcamento da politica de assisténcia social, além da permanéncia da atribuicéo
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de conceder o registro e certificacdo de entidades de assisténcia social. Merece destaque nesta
conjuntura, a existéncia de criticas contundentes a conduta ética do antigo conselho o qual foi
alvo de acusacdes de corrupcao, apadrinhamento e clientelismo politico. Ou seja, 0 CNAS
assume uma heranca do antigo conselho que o impulsiona a dedicar-se a despachar os processos
pendentes de natureza cartorial do antigo conselho.

Até o presente momento desde a constituicdo do CNAS diversas probleméticas foram
apresentadas no jogo politico e na transicdo do governo de Itamar Franco para Fernando
Henrique Cardoso (FHC). Houve mudancas na rearticulacdo ao nivel da cipula governamental,
ou seja, no final do governo Itamar Franco, Raichelis (2000) relata que ha uma paralisia do
MBES em relacdo ao CNAS. E entéo este conselho fica sem indicacdo de representantes legais.

Jano governo FHC renovam-se parcialmente os representantes ministeriais e evidencia-
se uma tensdo em que, antes de se ter a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SAS), a
relacdo do CNAS era diretamente com o Ministério da Previdéncia. Porem quando foi levantada
a deciséo de convocar a Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, segundo a Loas, 0 ministro
ndo estava a favor desta decisdo. A sociedade civil estava unadnime em defender o carater
paritario e deliberativo do conselho, no entanto, os representantes governamentais nao
apresentavam posicGes homogéneas.

Este cenario demonstra o que Boschetti (2003) coloca como premissa nos conselhos: a
prerrogativa de intervir nas proposicdes governamentais e aprovar ou ndo a proposta
governamental, se torna inalcan¢avel quando o Executivo aparece como “poder supremo” onde
0s instrumentos a sua disposicdo podem reverter qualquer decisdo tomada pelo Conselho.
Corroborando com este pensamento Raichelis (2000), reafirma esta centralidade no Executivo,
mas também afirma que é necessario redimensionar a visdo para além desta dimenséo e
perceber qual é a prioridade do governo para as politicas sociais e principalmente em relacédo a
assisténcia social.

Em relacdo a responsabilidade do Poder Executivo em relagdo ao CNAS, destaca-se no
Art. 19 da LOAS:

Il - propor ao Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) a Politica
Nacional de Assisténcia Social, suas normas gerais, bem como os critérios de
prioridade e de elegibilidade, além de padrdes de qualidade na prestacéo de
beneficios, servicos, programas e projetos;

VII - encaminhar a apreciagdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) relatorios trimestrais e anuais de atividades e de realizagdo financeira
dos recursos;

X111 - expedir os atos normativos necessarios a gestdo do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS), de acordo com as diretrizes estabelecidas pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS);

62



XIV - elaborar e submeter ao Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) os programas anuais e plurianuais de aplicacdo dos recursos do
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS). (BRASIL,1993).

A concepcdo do SUAS se da no sentido de fortalecer o sistema descentralizado e
participativo da assisténcia social. Nesse sentido se faz necessario explanar as alteragfes do
Art. 18 da LOAS apds o SUAS em relacdo as competéncias do CNAS:

| - aprovar a Politica Nacional de Assisténcia Social,

Il - normatizar as acdes e regular a prestacdo de servigos de natureza publica
e privada no campo da assisténcia social;

Il - acompanhar e fiscalizar o processo de certificacdo das entidades e
organizagdes de assisténcia social no Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome; (Redacédo dada pela Lei n® 12.101, de 2009)

IV - apreciar relatério anual que contera a relacdo de entidades e organizacdes
de assisténcia social certificadas como beneficentes e encaminha-lo para
conhecimento dos Conselhos de Assisténcia Social dos Estados, Municipios e
do Distrito Federal; (Redacdo dada pela Lei n°® 12.101, de 2009)

V - zelar pela efetivacdo do sistema descentralizado e participativo de
assisténcia social;

VI - a partir da realizacdo da Il Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
em 1997, convocar ordinariamente a cada quatro anos a Conferéncia Nacional
de Assisténcia Social, que tera a atribuicdo de avaliar a situacdo da assisténcia
social e propor diretrizes para o aperfeicoamento do sistema; (Redacéo dada
pela Lei n®9.720, de 26.4.1991)

VIII - apreciar e aprovar a proposta orcamentaria da Assisténcia Social a ser
encaminhada pelo 6rgao da Administracdo Publica Federal responsavel pela
coordenacéo da Politica Nacional de Assisténcia Social;

IX - aprovar critérios de transferéncia de recursos para 0s Estados, Municipios
e Distrito Federal, considerando, para tanto, indicadores que informem sua
regionalizacdo mais equitativa, tais como: populacdo, renda per capita,
mortalidade infantil e concentragdo de renda, além de disciplinar os
procedimentos de repasse de recursos para as entidades e organizacdes de
assisténcia social, sem prejuizo das disposicGes da Lei de Diretrizes
Orcamentarias;

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

XI - estabelecer diretrizes, apreciar e aprovar 0S programas anuais e
plurianuais do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS);

XII - indicar o representante do Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) junto ao Conselho Nacional da Seguridade Social;

XIII - elaborar e aprovar seu regimento interno;

X1V -divulgar, no Diério Oficial da Unido, todas as suas decisdes, bem como
as contas do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e os respectivos
pareceres emitidos. (BRASIL, 1993)

A constituicdo de 1988 trouxe avangos em relacdo a concepcao de controle democratico
e legitimou os espacos de participacdo social. Nesse sentido houve um grande crescimento de
conselhos no cenario brasileiro, principalmente durante o governo Lula. Mas, Boschetti e
Behring (2011) sinalizam que o sentido democréatico de alguns conselhos tem sido suprimido

por eleicbes para conselheiros da sociedade civil de acordo com os desejos da esfera
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governamental, conselhos apenas consultivos ou com falta de recursos destinados a garantir
participagdo dos conselheiros em reunides. Em suma, as autoras afirmam que:

Levar diante a concepcao de controle democratico, imprimindo aos conselhos
e conferéncias em seus varios niveis e politicas publicas o sentido do controle
democratico da construcdo da esfera publica e do aprofundamento da
democracia, significa “remar contra a maré”, enfrentar obstaculos
econdmicos, politicos e culturais seculares e atuais no Estado (em tosos 0s
seus niveis) e na sociedade brasileira. (BOSCHETTI; BEHRING, 2011, p,
182)

A politica de assisténcia social é perpassada pelo clientelismo e pela filantropia. Estas
sdo caracteristicas que estiveram expressas no CNSS e que dificultaram a consolidacdo do
CNAS. Para além desta heranca filantrépica, 0 CNAS é implementado tendo outra heranca, a
cartorial. Neste sentido, é necessario refletir sobre as marcas, 0s avangos e retrocessos no seio
do CNAS diante desta responsabilidade sobre certificacdo e as expressdes do controle

democratico neste conselho no periodo de 2003 a 2014.
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CAPITULO IlI- AS EXPRESSOES DO CONTROLE DEMOCRATICO NO
CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL (CNAS) AO LONGO DA
IMPLEMENTACAO DO SUAS

Entender o processo historico, o funcionamento e as deliberacbes do CNAS se faz
necessario para compreender as interfaces deste conselho em relacdo a politica de assisténcia
social e a expressédo da relacdo do Estado e da sociedade civil, entendendo que este conselho é

de carater paritario e deliberativo.

3.1 Composigdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social no periodo 2003-2014

Historicamente a politica de assisténcia social é perpassada por préticas de filantropicas,
voluntariado, damismo e outros estigmas que tiveram um papel crucial no retrocesso desta
politica e reflexos no @mbito dos Conselhos de Assisténcia. Como ja sinalizado no capitulo 2,
essas caracteristicas seculares estdo presentes no antigo CNSS e também perpassam o CNAS.

De acordo com o Titulo Il (Da Organiza¢do do Colegiado) do Capitulo primeiro do
Regimento Interno®’ do CNAS, este conselho possui um total de dezoito membros titulares e
seus respectivos suplentes, divididos pelos seguintes critérios: nove representantes
governamentais, incluindo um representante dos Estados e um representante dos municipios.
J& os outros nove sdo representantes da sociedade civil subdivididos em trés representantes: dos
usuarios ou de organizacGes de usuarios da assisténcia social; trés representantes das entidades
e organizacOes da assisténcia social e trés representantes dos trabalhadores do setor da
assisténcia social.

No escopo da estrutura de organizacdo do CNAS, o Art. 8° do Regimento Interno, define

a seguinte estrutura de funcionamento do colegiado:

I-Plenaria; 11-Presidéncia Ampliada; I11- Comissdes Tematicas; IV-Comissao
de Etica e Comissdo de Acompanhamento de Beneficios e Transferéncia de
Renda; V-Grupos de Trabalho; VI- Comissdo de Monitoramento das
DeliberacBes das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social. (CNAS,
2011).

E possivel descrever ainda a forma de escolha dos representantes da sociedade civil e
do Estado. Os representantes da sociedade civil sdo escolhidos em foro proprio, regidos pela
regulamentacéo fixada pelo CNAS e sob fiscaliza¢do do Ministério Publico Federal. Em relacéo
a sociedade civil, fica definido que a titularidade e supléncia da representacdo da sociedade

civil serdo exercidas pelas entidades com o maior nimero de votos obtidos em cada um dos

27 Resolugdo do CNAS n° 6, de 9 de fevereiro de 2011.

65



segmentos de representacdo da sociedade civil. No caso de vacéncia, o conselheiro
sequentemente mais votado dentro do mesmo segmento de representagdo ocupard a vaga. Ja
em situacOes de empate de votos, o candidato com mais idade assume o cargo.

Os representantes governamentais titulares e suplentes serdo indicados pelo (a) Ministro
(a) de Estado e serdo escolhidos no Férum Nacional dos Secretarios da Assisténcia Social-
FONSEAS e os representantes dos municipios tera sua indicacdo no Colegiado Nacional de
Gestores Municipais da Assisténcia Social-CONGEMAS.

O Regimento Interno do CNAS nos Art. 5° e 6° trazem mais informacGes sobre a
composicao do CNAS:

Art. 5° Os representantes governamentais, bem como os da sociedade civil,
poderdo ser substituidos a qualquer tempo pelos seus 6rgdos ou entidades de
representacdo, mediante comunicacdo escrita dirigida a Presidéncia por
representante legal da entidade.

Art. 6° Os membros do CNAS terdo mandato de 2 (dois) anos, permitida uma
Unica recondugéo por igual periodo. (CNAS, 2011).

E importante analisar a representacdo do governo e da sociedade civil na composicéo
do CNAS, a fim de caracterizar a composicao deste conselho no periodo de 2003-2014, visto
que a ocupacao destes cargos se dd em um espaco heterogéneo de representacdes e de interesses.

Quanto a representacdo governamental, o Quadro 1 expressa a quantidade de
representantes por érgdo e por periodo de gestdo. Em tese, deveria ser um representante por
gestdo. Contudo, observa-se que num Unico periodo de gestdo houve 4 representantes, o que
indica a alta rotatividade dos representantes governamentais de algumas areas. No caso da
representacdo do CNAS 2002-2004, verifica-se que a alta rotatividade pode ser explicada pelo
fato de eleicdo de novo governo federal no ano de 2003, Lula, o que leva a mudanca de
representacdes. Nas direcdes seguintes do CNAS, observou-se também a alta rotatividade em
todas as areas governamentais, com menor incidéncia na representacdo do Ministério da
Fazenda. Além disso, constatou-se a vacancia de algumas representacdes, como foi o caso do
Ministério da Fazenda no periodo 2006-2008.

Quadro 1 - Composicdo do CNAS- Representantes Titulares do Governo Federal por Gestdo no Periodo 2003-
2014

Representantes Gestdo
2002/2004 2004/2006 | 2006/2008 | 2008/2010 | 2010/2012 | 2012/2014
Ministério da
Educacéo (MEC) 4 2 2 2 1
Ministério da 3 1 1 1
Fazenda
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Ministério da
Previdéncia Social 3 1 2 1 2 1
(MPS)
Ministério da
Saude (MS
Ministério do
Desenvolvimento
Social e Combate a
Fome (MDS)
Ministério do
Planejamento,
Orgamento e
Gestdo (MPOG)
Ministério do
Trabalho e 2 2 2 1
Emprego

Representante dos
Estados

Representante dos

Municipios ! 1 2 4 ! 1

Fonte: Conselho Nacional de Assisténcia Social?®.
Elaboracdo Prdpria.

A sequir serdo apresentadas as principais caracteristicas da temporalidade de
representacdo do governo por 6rgéao representativo.

Em relacdo ao Ministério da Educacdo (MEC), a gestdo 2002/2004 revela uma grande
rotatividade de conselheiros, um total de 4 sendo destes com menor ocupacao de 3 messes e a
maior de 11 meses (13/10/2003 até 09/09/2004) ou seja, este representante com maior
representacdo compde esta gestdo e uma parte da gestdo posterior.

Ainda neste Ministério, a gestdo 2008/2010 é composta por dois representantes, o
primeiro com 6 messes de ocupacao e o0 segundo 1 ano e 2 meses, porém ainda nesta gestdo no
que se refere ao periodo de 09/04/2009 a 10/08/2010 ndo consta representacdo, ou seja, 489
dias sem indicacdo de representante. Essa auséncia de representacdo se repete na gestdo de
2010/2012 a qual consta com um representante com ocupacdo de 1 ano e 26 dias até o dia
01/09/2011, ap0os este periodo ndo consta representacao.

Em relagdo ao Ministério da Fazenda, este € um ministério com pouca rotatividade, mas
é importante evidenciar que a gestdo 2006/2008 ndo consta representante a partir do dia
15/10/2004 a 27/08/2008. Ja a gestdo de 2008/2010 possui um representante com 1 ano 8 meses

28 Dados disponibilizados pelo CNAS via e-mail na data de 31/03/2015.

67



e 17 dias, ou seja, sua representacdo permeou a gestao 2010/2012. Porém ¢é importante destacar
que a partir do dia 07/07/2010 ndo consta informacao de representante.

O Ministério da Previdéncia Social (MPS) tem representacdo em todas as gestdes,
porém na maioria das gestdes ndo foi possivel quantificar o tempo de ocupacdo dos
representantes por no ter a informacédo de nomeagéo ou desoneragao?°.

Em relagdo ao Ministério da Saude (MS), é importante evidenciar que ndo ha presenca
de representantes entre o periodo de 14/09/2004 a 14/08/2006 e em relacéo a gestdo 2008/2010
ndo consta representante apos o periodo do dia 10/08/2010.

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) ha representacédo
em todas as gestdes, porém € o ministério com maior nimero de representantes durante as
gestdes e longos periodos de ocupacdo. Tendo em vista que este € o Ministério que coordena a
politica de assisténcia social, torna-se necessario chamar atencdo para as suas principais
tendéncias.

Na gestdo 2004/2006 ha quatro representantes, sendo que a quarta representante possuli
0 maior periodo de exercicio do cargo, permanecendo por 7 anos 3 meses e 13 dias estando
presente em todas as outras gestdes, ou seja, esta representante infringiu a norma instaurada
pelo Regimento Interno do CNAS somente uma reconducéo por igual periodo.

A gestdo de 2010/2012 é composta de um total de oito representantes, destes trés sdo
advindos de outras gestdes. Em relacéo a gestdo 2012/2014 ha um total de sete representantes,
sendo que trés iniciaram sua representacdo em gestdes anteriores.

O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) tem representantes em
todas as gestdes e com um numero de representantes reduzido, mas com representacdo em mais
de uma gest&o. E importante ressaltar que a 2006/2008 é composta por quatro representantes,
porém ha um que se destaca exercendo o cargo pelo periodo de 5 anos 6 messes e 6 dias. Isto
é, este dado revela gque este representante esta presente na gestdo de 2008/2010, 2010/2012 e
2012/2014 e também mostra que este individuo ultrapassou a reconducdo de permanecia no
cargo de apenas 2 anos.

O Ministério do Trabalho e Emprego tem poucas representacdes. E importante salientar
que ndo consta representacdo titular a partir do dia 27/08/2008, ou seja, este dado revela a
auséncia de representacao nas gestdes posteriores a gestao 2008/2010.

Os Representantes dos Estados tém representacdo em todos as gestdes, sendo que as

duas primeiras gestdes tém dois representantes titulares para cada Estado. Em relacdo aos

29 Esta € uma problematica que acontece em outros Ministérios analisados.
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Representantes dos Municipios, a gestdo 2002/2004 é composta por uma representante que néo
consta informacdo de sua nomeagdo, mas ocupa 0 cargo como Unica representante até a gestao
2004/2006.

E importante destacar que ap6s do periodo de mudancas em relagdo & conducédo da
tematica de certificacdo no ano de 2009 ocorre a partir do ano de 2010 uma auséncia de
representacdo no MS, MEC e MTE. Principalmente sobre 0 MS e 0 MEC h& uma excluséo
destes ministérios em contrapartida verificou-se a ampliacdo do nimero de representantes do
MDS*. Em suma a uma exclusdo de representantes de ministérios que coordenam as politicas
de seguridade social (satde e trabalho) e restringe a relacédo assisténcia-previdéncia e 6rgaos do
campo econdmico.

De modo geral, a gestdo 2012/2014 em relagdo as gestdes anteriores € a que menos tem
representacdo nos ministérios analisados. Ou seja, de um total de sete ministérios esta gestdo
SO tem representacao em trés, dentre estes o que tem uma grande rotatividade de representantes
é 0 MDS com sete representagdes.

Este contexto de auséncia de representacdo de alguns ministérios faz ressurgir uma
pergunta reflexiva se estes ministérios estavam presentes somente pela certificacdo ou se tinham
uma concepcao ampliada de seguridade social.

Em relacdo aos representantes titulares da sociedade civil, o Quadro 2 sinaliza esta
representacdo. E possivel afirmar que os representantes da sociedade civil em suas trés
categorias cumprem com a prerrogativa inscrita no regimento interno do CNAS de apenas uma

reconducdo dos representantes por igual periodo (2 anos).

Quadro 2 - Composicdo do CNAS- Representantes Titulares da Sociedade Civil por Gestdo no Periodo 2003-
2014

Entidades ou Representantes de Representantes dos
Ano/Gestdo Organizacdes de Usuérios ou Organizagdes Trabalhadores da Area de
Assisténcia Social de Usuérios Assisténcia Social
CMB ACM Forca Sindical
2002/2004 AMENCAR FEBEC CFESS
CNBB MNMMR CUT
Unido Social Séo Febec CuUT
2004/2006 Camilo OsSsl CNTSS
Abificc Pastoral da Crianca FASUBRA
Céritas Brasileira
ISAEC MNMMR CNTSS
2006/2008 CNBB UBC FASUBRA
CMB Unido Norte Brasileira FENAS

30" As prerrogativas da auséncia do MS e ME a partir de 2010 sera destrinchada no dmbito de leitura das atas.
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CNBB AVAPE FENAS

2008/2010 ACM uBC FENATIBREF
Associacdo da Igreja Apae FENAPSI
Metodista
UBEE ABRA FENAPSI
2010/2012 Unido Social Sdo FENAVAPE CNTSS/CUT
Camilo MNMMR CTB
FEB
Caritas Brasileira . ONC.B CNTSS/ CUT
Férum Nacional da FENAS
2012/2014 ASAV N
Fundagéio Orsa Populagdo de Rua FENATIBREF
CONAM

Fonte: Conselho Nacional de Assisténcia Social.3!
Elaboracdo Prdpria.

Ao analisar a esfera da representacdo das Entidades ou Organizaces de Assisténcia
Social de um total de 18 entidades/organizacdes no periodo de 2003-2014 somente sete destas
ndo se repetem ao longo das gestdes. Isto €, um exemplo desta permanéncia das entidades pode
ser exemplificado ao analisar a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), a qual
segundo Boschetti (2003) ja sinaliza a presenca desta organizacdo na gestdo 2000/2002. O
quadro 2 revela a presenca da CNBB na gestdo 2002/2004, depois ela ndo aparece devido a
impossibilidade de reconducdo, mas na gestdo 2006/2008 e 2008/2010 ela ocupa cargo de
representacdo novamente.

Ainda no escopo da representacdo das Entidades ou Organizagdo de Assisténcia Social
ha& uma forte tendéncia confessional, nas entidades principalmente da igreja catélica. Ou seja,
uma reatualizacdo do quadro institucional da assisténcia no periodo anterior a sua
regulamentacdo como direito social.

Em relacdo aos Representantes de Usuarios ou OrganizacGes de Usuarios ha uma
pluralidade de representantes/organizacGes. Mas nesta esfera hd uma novidade, a Associacdo
Cristd de Mocos ocupa cargo na gestdo 2002/2004 e na gestdo 2008/2010 desempenha cargo
de representacdo, porém na esfera das Entidades ou Organizagdes de Assisténcia Social. Este
dado revela que esta associa¢do ocupa cargo em esferas diferentes e representou interesses
diversos.

A representagdo de Usuarios ou Organizacdo de usuarios é composta por uma

multiplicidade de representacdes. Temos representacdo de pessoas com deficiéncia, populacéo

31 Dados disponibilizados pelo CNAS via e-mail na data de 31/03/2015.
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de rua, crianca e adolescente e a presenca de movimentos sociais, por exemplo a Unido
Brasileira de Cegos (UBC), Pastoral da Crianca e Associagdo Brasileira de Autismo.

Nesse sentido, questiona-se em que medida essas instituicdes supracitadas sao de fato
representacdes de usuarios ou prestadores de servico. Estas instituicdes sdo de fato
representativas ou camuflam e impedem a presenca dos usuarios neste espaco democratico? Ou
tem suas agdes mais direcionadas para a defesa dos seus interesses do que deliberages no
ambito do conselho que estejam voltadas para os usuarios da politica de assisténcia social?

Raichelis ressalta que os representantes de usuarios trazem problematizacdes de grande
importancia a respeito da tematica particular que estao filiados, porém é importante salientar
que “o grande desafio do CNAS ¢ conseguir articular as questdes especificas com a politica
geral, garantindo unidade e carater organico a essa politica, além da articulagdo com as demais
politicas sociais. ” (RAICHELIS, 2000, p. 262).

A autora expde que essa interlocucdo com diversos segmentos da sociedade civil no
campo da assisténcia social e impulsionado ap6s a Loas, ressurge o discurso da solidariedade e
do envolvimento de todos no combate da pobreza. Porém, este discurso revela mais um
desresponsabilizacdo das acdes do Estado e evoca uma participacdo da sociedade civil
autbnoma.

A Resolucdo do CNAS n° 24, de fevereiro de 2006 regulamenta o entendimento sobre
a representacdo de usuarios e de organizagdes de usuarios da Assisténcia Social. Nesse sentido
define que:

Art. 1° Definir que os Usuarios sdo sujeitos de direitos e pablico da PNAS e
que, portanto, os representantes de usuarios ou de organizagfes de usuarios
s&0 sujeitos coletivos expressos nas diversas formas de participagdo, nas quais
esteja caracterizado o seu protagonismo direto enquanto usuario.

8§ 1° Serdo considerados representantes de usuarios, pessoas vinculadas aos
programas, projetos, servicos e beneficios da PNAS, organizadas sob diversas
formas, em grupos que tém como objetivo a luta por direitos. Reconhecem-se
como legitimos: associa¢fes, movimentos sociais, foruns, redes ou outras
denominac@es, sob diferentes formas de constituicdo juridica, politica ou
social.

§ 2° Serdo consideradas organizagGes de usuarios aquelas juridicamente
constituidas, que tenham, estatutariamente, entre seus objetivos a defesa dos
direitos de individuos e grupos vinculados & PNAS, sendo caracterizado seu
protagonismo na organizagdo mediante participacdo efetiva nos drgaos
diretivos que os representam, por meio da sua propria participacao ou de seu
representante legal, quando for o caso. (CNAS, 2006).

No &mbito dos Representantes dos Trabalhadores da Area de Assisténcia Social a uma

permanéncia dos mesmos representantes em gestdes seguidas e em sua maioria de cunho
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sindical. As unicas representacdes que ndo se repetem € a Forca Sindical, CFESS e a Central
dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil (CTB).

Cabe salientar que se no processo de construcdo da politica de assisténcia social os
sindicatos estavam afastados do debate (BOSCHETTI, 2006). Mas a partir de 2002 ha uma total
apropriacdo das bases sindicais da esfera de representacdo dos Trabalhadores da Area de
Assisténcia Social. Em que medida este comprometimento das bases sindicais tem contribuido
para 0 desenvolvimento da politica de assisténcia social, por exemplo lutando por melhores
condicdes de trabalho, ou se estes representantes tém atuado na defesa dos interesses
personalistas da direcdo sindical? Um exemplo desta segunda hipotese foi a participacdo do
CFESS®2 no processo eleitoral do CNAS para a gestido 2006/2008 na condicio de candidato a
representante dos Trabalhadores da Area de assisténcia social.

O conjunto CFESS/CRESS, a Associacdo Brasileira de Ensino e Pesquisa em Servico
Social (ABEPSS) e a Executiva Nacional de Estudantes de Servi¢co Social (ENESSO) emitiram
conjuntamente uma nota*® acerca da avaliagdo do processo eleitoral. De acordo com essa nota,
uma primeira tensdo deste processo foi a prerrogativa de ndo reconhecimento por partes das
entidades sindicais dos Conselhos Federais de Profissdes Regulamentadas como candidatos
aptos a representagao.

O processo eleitoral no &mbito dos segmentos dos trabalhadores teve como titulares o
CNTSS34(09), FASUBRA® (08) e FENAS®® (06). Os suplentes foram: CFC* (03), ABEDEV®®
(02), CFESS (02). Esta composicdo mostra o claro direcionamento do campo sindical em
concentrar seus votos nas entidades sindicais e no CFC. (Nota de 25 de abril de 2006). A
avaliagéo desta eleicdo revelou:

1.elei¢do por segmento fortalece o corporativismo e a feudalizagéo de votos,
despolitizando o processo, ndo permitindo a referéncia na construcdo da
politica publica de assisténcia social como critério central e permitindo
situacOes artificiais como a que se configurou no segmento de trabalhadores;
2. a opcdo politica das entidades sindicais do campo cutista de votarem na
FENAS e no CFC expressa uma ruptura com a historica alianga politica entre
estas entidades (sobretudo CUT e CNTSS) com o CFESS, aliancga esta que

32 Este conselho pleiteou uma vaga na para representagdo dos trabalhadores de assisténcia social no CNAS, pautado
no seu compromisso historico de defesa de uma concepcéo de assisténcia social ampliada. Nesta candidatura este
conselho estabeleceu aliangas com a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Seguridade Social (CNTSS) e Federacdo dos Trabalhadores das Universidades Brasileiras
(FASUBRA). Ver mais em: http://www.midiaindependente.org/pt/red/2006/05/352409.shtml.

33 Disponivel em: http://www.midiaindependente.org/pt/red/2006/05/352409.shtml

34 Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Seguridade Social

% Federacdo de Sindicatos de Trabalhadores Técnicos Administrativos em Instituices de Ensino Superior
Publicas do Brasil.

3 Federacdo Nacional dos Assistentes Sociais.

37 Conselho Federal de Contabilidade.

38 Associagdo de Educadores de Deficientes Visuais.
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vinha marcando os diversos espacos de representacdo em que participam,
como CONANDA, CNS e CNAS:;3. Predominou uma opcdo politica do
campo cutitas de eleger para titularidade apenas entidades sindicais; 4. O
campo cutista, apesar de fazer discurso publico de reconhecimento da
histdrica alianca com CFESS e de sua contribuicdo na defesa das politicas
sOcias, optou por votar no Conselho Federal de Contabilidade (CFC) e ndo no
Conselho Federal de Servico Social (CFESS), o que mostra a deliberada
intencdo de impor um constrangimento politico ao CFESS e preferir construir
aliancas com conselhos que ndo possuem histéria de defesa da politica de
assisténcia; 5. A eleicdo da Federagdo Nacional dos Assistentes Social
(FENAS) como titular parece indicar uma mudanca na orientagdo
programatica cutista de fortalecimento da sindicalizacdo por ramo de
atividade, na medida em que elegeu uma federacdo profissional de
representatividade questionavel, ja que congrega apenas 06 sindicatos em 05
Estados. (NOTA, de 25 de abril de 2006).

O Quadro 3 retrata a representacao da Presidéncia e Vice-Presidéncia no CNAS. Em

relacdo a presidéncia do CNAS o Art. 7° do Regimento Interno afirma que:

Art. 7° Na primeira reunido apos a eleicéo da sociedade civil, 0o CNAS elegerd,
por voto de no minimo 2/3 (dois tercos) dos seus membros titulares ou na
titularidade, o Presidente e 0 Vice-presidente para cumprirem mandato de 1
(um) ano, permitida uma reconduc¢ao por igual periodo.

8§ 1° A posse do Presidente e do Vice-presidente ocorrera na mesma sessao da
eleicdo e sera dada pelo Colegiado.

8 2° Fica assegurada, em cada mandato, a alternancia entre a representacao do
governo e da sociedade civil no exercicio da funcéo de Presidente e de Vice-
presidente, respeitando-se os casos de reconducdo. (CNAS, 2011).

Os dados revelam gue ha o cumprimento da normativa de reconducéo por apenas 1 ano

e, exceto 0 ano de 2003, todos os outros usufruem da prerrogativa de reconducdo. Porém é

importante ressaltar que a normativa de revezamento entre governo e sociedade civil ndo ocorre

na transicdo do ano de 2003 para 2004. Em 2003 ocupa cargo de presidéncia a conselheira

titular do MDS e em 2004 onde a presidéncia deveria ser da sociedade civil temos a atuacdo de

outra representante do MDS. Cabe salientar, que em relacdo a sociedade civil os representantes

a cargo de Presidéncia cumprem o rodizio entre as trés categorias de representacdo , porém no

cargo de Vice-Presidéncia ha somente representantes das Entidades ou OrganizacGes de

Assisténcia Social.

Quadro 3 - Composicdo do CNAS- Representacdo da Presidéncia e Vice-Presidéncia no Periodo de 2003-2014

Anos Presidente Vice-Presidente

2003 Conselheira Titular, Representante Conselheiro Titular, Representante da FEBEC
do MDS

2004 Conselheira Titular, Representante Conselheira Titular,
do MDS Representante da Céritas Brasileira
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Conselheira Titular, Representante -
2005 do MDS Conselhelra,T_ltuIar, o
Representante da Céritas Brasileira
2006 ConselhelrodTltuIar, Representante Conselheira Titular, Representante do MDS
a ISAEC
2007 ConselhelrodTltuIar, Representante Conselheira Titular, Representante do MDS
a ISAEC
2008 Conselheira Titular, Representante Conselheiro Titular
do MDS Representante da CNBB
2009 Conselheira Titular, Representante Conselheiro Titular
do MDS Representante da CNBB
2010 Conselhelg(; lgl’i:aArVR :gresentante Conselheiro Titular, Representante do MDS
2011 Conselhelg(; lgl’i:aArVR :gresentante Conselheiro Titular, Representante do MDS
2012 Conselheiro Titular Conselheira Titular, Representante da Entidade
Representante da SNAS ASAV
2013 Conselheiro Titular Conselheira Titular, Representante da Entidade
Representante da SNAS ASAV
2014 Conselheiro Titular Conselheira Titular, Representante
Representante ABEDEV SNAS-MDS

Fonte: Conselho Nacional de Assisténcia Social. 3°
Elaboracdo Propria.

Ainda no escopo da representacao é importante destacar que o SUAS trouxe mudancas
para a assisténcia social, porém ndo houve uma inovacdo em relacdo a criar estratégias para
ampliar o percentual de representacdo dos usuarios ou destinar a presidéncia para a sociedade
civil. Visto que, 0o CNAS ¢é um espaco de exercicio de controle democrético, o qual prescinde a
atuacdo da sociedade civil na conducdo deste conselho. Porém, distanciando de uma visao
romantica da sociedade civil entende-se que a presenca governamental na presidéncia do
conselho abre espaco para processos de cooptacdo neste conselho. Contudo é importante
salientar que mesmo a sociedade civil ocupando cargo de presidéncia do CNAS pode sofrer

cooptacao do governo.

3.1.1Atuacédo do Conselho Nacional de Assisténcia Social na Construgdo do SUAS

Na perspectiva de analisar a atuacdo do CNAS apds o SUAS, o Art. 2 do Titulo | (da
natureza, da competéncia e da composi¢do do CNAS) do Regimento Interno do CNAS, define
como suas competéncias:

| - aprovar a Politica Nacional da Assisténcia Social;

Il - exercer o controle social da Politica Nacional da Assisténcia Social;

Il - normatizar as a¢Ges e regular a prestacéo de servigos de natureza publica
e privada no campo da assisténcia social;

%9 Dados disponivel em: http://www.mds.gov.br/cnas/Eventos CNAS/reunioes-ordinarias/atas/atas-das-reunioes-
do-cnas/ , acesso em: 08/08/2015.
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IV - acompanhar e fiscalizar o processo de certificacdo das entidades e
organizagdes da assisténcia social no Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome;

V - apreciar relatério anual encaminhado pela Secretaria Nacional de
Assisténcia Social do MDS, gque conteréa a relacdo de entidades e organizacdes
da assisténcia social certificadas como beneficentes, e encaminha-lo para
conhecimento dos Conselhos da Assisténcia Social dos Estados, Municipios e
do Distrito Federal;

VI - zelar pela efetivacdo do sistema descentralizado e participativo da
assisténcia social;

VII - convocar ordinariamente ou extraordinariamente, a cada 2 (dois) anos, a
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, que tera a atribuicdo de avaliar a
situacdo da assisténcia social e propor diretrizes para o aperfeigoamento do
sistema;

VIII - aprovar as normas de funcionamento da Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social;

IX - encaminhar as deliberagcdes das Conferéncias Nacionais de Assisténcia
Social aos 6rgdos competentes e monitorar seus desdobramentos;

X - apreciar e aprovar a proposta orcamentaria da assisténcia social a ser
encaminhada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome;
X1 - aprovar critérios de transferéncia de recursos para os Estados, Municipios
e Distrito Federal, considerando, para tanto, indicadores que informem sua
regionalizacdo mais equitativa, tais como: populacdo, renda per capita,
mortalidade infantil e concentragdo de renda, além de disciplinar os
procedimentos de repasse de recursos as entidades e organizacBes da
assisténcia social, sem prejuizo das disposicGes da Lei de Diretrizes
Orcamentarias;

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

XII - estabelecer diretrizes, apreciar e aprovar 0S programas anuais e
plurianuais do Fundo Nacional de Assisténcia Social — FNAS;

X1V - apreciar e aprovar os relatorios trimestrais de execucao or¢camentéria do
Fundo Nacional de Assisténcia Social, apresentados pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome;

XV - estabelecer critérios e definir prazos para a concessdo de beneficios
eventuais, nos termos do art. 22 da Lei Organica da Assisténcia Social;

XVI - propor a instituicdo de beneficios subsidiarios, ouvidas as
representacdes de Estados e Municipios, nos termos do § 3 © do art. 22 da Lei
Organica da Assisténcia Social;

XVII - apreciar e julgar os recursos interpostos contra decisdes do Conselho
da Assisténcia Social do Distrito Federal que indeferirem ou cancelarem a
inscricdo das entidades e organizagdes da assisténcia social;

XVIII - indicar, se for o caso, o representante do CNAS junto aos 6rgdos
correlatos;

XIX - regulamentar o processo de escolha dos representantes da sociedade
civil no CNAS, bem como o funcionamento das assembleias a que se referem
0s arts. 3° e 4° do Decreto n° 5.003, de 04 de margo de 2004;

XX - elaborar, aprovar e modificar o seu Regimento Interno;

XXI - dar publicidade a todos os seus atos e publicar, no Diario Oficial da
Unido, todas as suas resolugdes que foram matéria de deliberac6es, bem como
as contas do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e os respectivos
pareceres emitidos, podendo também utilizar outros meios de comunicagéo
para divulgar decisdes e informac6es que 0 CNAS julgar necessarias;

XXII - retificar atos que praticou desde que se encontrem viciados por erro
material; e
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XXIII - dar procedimentos as denuncias recebidas no CNAS. (CNAS. 2011).

Com objetivo de analisar as resolu¢cdes do CNAS, o Quadro 4 expressa 0S aspectos
tematicos definidos como norteadores, de forma a subsidiar a compreensao do direcionamento

deste conselho no periodo de 2003 a 2014.

Quadro 4 - Matriz Analitica das Resolug@es por aspectos tematicos - 2003-2014

Aspectos Assuntos/Temas

Certificacio Todos os assuntos que se referem a registro e recadastramento de entidade, concesséo e
renovacéo de Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social, manifestagéo
sobre imposto de importacdo, entre outros.

Concepcéo Todos os assuntos que se referem a critérios, objetivos, abrangéncia, que tratam da
concepcao dos direitos, programas, projetos da politica; definem sua natureza
Composicdo, Todos os assuntos que se referem ao regimento interno, grupo de trabalho, processo
organizagdo e eleitoral, comissdes, indicagdo de conselheiros para representacdo do CNAS em outros
funcionamento do orgdos, sustentacdo oral no colegiado, dentre outros.
CNAS
Controle Todos os assuntos que se referem ao controle social, conselhos, conferéncias,
Democrético deliberagdes, eleico e participacio da sociedade
Gestéo da Todos os assuntos que se referem a descentralizacdo, intersetorialidade, articulacdo entre

Assisténcia Social | as politicas, comissdes gestoras, Programa Nacional de Capacitacdo do SUAS, Politica
Nacional de Educagéo Permanente do Sistema Unico de Assisténcia Social-
PNEP/SUAS grupo de trabalho LOAS+ 10 e formas de organizacdo institucional da
politica de Assisténcia Social

Gestdo do Todos os assuntos que se referem a NOB-RH SUAS
Trabalho
Financiamento Todos o0s assuntos relativos ao financiamento e gasto, gestdo financeira, fontes de

financiamento, orcamento anual, recursos destinados & politica

Rede Todos os assuntos relacionados a discussdo e regulamentacdo do Art. 3° da LOAS,
Socioassistencial | recomendacao e instrugdo aos Conselhos Municipais e Estaduais de Assisténcia quanto a
inscricdo de Entidades, convénios de parcerias entre Entidades e Gestores Municipais,

Estaduais e do Distrito Federal,

Fonte: ResolucGes Normativas do CNAS.
Elaboracdo Propria.

Neste escopo, a Tabela 1 revela de forma quantitativa a apropriacdo do CNAS acerca
das 8 tematicas de analise. Em relagéo a tema certificacdo é importante salientar que a heranga
cartorial deixada pelo CNSS trouxe mudancas consideraveis para 0 CNAS, tanto em sua ldgica
organizacional quanto no posicionamento em relacdo a regulamentacéo e deliberagcdo acerca

desta tematica.

Tabela 1 - Quantidade das Delibera¢cdes do CNAS por Ano e Aspectos - 2003-2014

Temética 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
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Certificacdo 164 147 181 230 185 66 75 14 3

Concepgéo 3 1 2 2 1 4 3 7 1 3

Composicdo,
organizacéo e
funcionamento 5 19 9 12 22 18 12 10 7 12 5 6
do CNAS

Controle
Democréatico

Gestao
da Assisténcia 6 1 3 6 2 5 4 1
Gestdo do
Trabalho 4 2 1 1 1
Financiamento e
gasto 5 5 6 8 8 5 6 10 7 14 20 13
Rede 7 3 3 6 A

Socioassistencial

Fonte: Resoluges Normativas do CNAS.4
Elaboracdo Prdpria.

A tematica de certificacdo possui um total de 1.065 deliberacbes. Este numero
exorbitante é reflexo do direcionamento do CNAS em dar respostas a sua heranca cartorial.
Nesta perspectiva foi criado em 2005 o projeto “Estoque Zero” afim de sanar com a demanda
de concessao e normatizacao acerca da certificacdo.

Em relacdo a Composicao, organizacdo e funcionamento do CNAS esta € a segunda
teméatica com maior numero de deliberacdes (137), estando presente em todos os anos. O foco
desta vai desde deliberacdes acerca de mencgdo honrosa até elei¢cbes, composi¢do e constituicao
de GTs*, Comissdes, alteracbes no Regimento Interno e Codigo de Etica do conselho. Para
além destas tematicas € possivel ressaltar algumas deliberac6es: a de autorizacao de pesquisas
e consultas no CNAS; a aprovacdo da Politica de Comunicacdo Social do conselho; e 0s
procedimentos a serem aplicados em relacdo as denuncias recebidas no CNAS.

A temaética do Financiamento e Gasto € a terceira com maior nimero de deliberagdes
(107). A atencéo entorno desta tematica no periodo de 2003 a 2011 tinha como foco a Execucéo
Financeira e Orcamentaria do Fundo Nacional de Assisténcia Social. Mas, é importante destacar

uma efervescéncia de deliberagdes no periodo de 2012 a 2014, ou seja, neste momento a uma

40 Dados disponivel em: http://www.mds.gov.br/cnas/legislacao/resolucoes , acesso em: 10/01/2015 a 08/08/2015.
41 Os GTs estdo relacionados as ages do proprio CNAS, como mudanca de regimento interno, eleicdo, dentre
outros.
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atencdo para o financiamento de servicos e programas especificos da politica de assisténcia
social.

A temética do controle democratico, este possui um total de 53 deliberacdes, das quais
tem como centralidade as Conferéncias de Assisténcia Social. Para além, da focalizacdo nas
Conferéncias € possivel destacar a construcdo de um GT para acompanhar a gestao dos recursos
da Rede de Servico de Protecdo Social Bésica- Quilombolas. Outro GT importante foi o de
proposicdo de um Plano de acompanhamento do funcionamento dos Conselhos de Assisténcia
Social em @mbito Municipal, Estadual e do Distrito Federal.

Ainda acerca do controle democratico € importante destacar as deliberacdes de
aprovacdo do Plano de Acompanhamento e Fortalecimento dos conselhos de assisténcia social,
bem como os pardmetros para orientar a constituicdo na esfera Estadual, Municipal e do DF de
Comissdes Intersetoriais de Convivéncia Familiar e Comunitéria.

A tematica de Gestdo da Assisténcia Social tem um total de 28 deliberagdes com foco
na construgdo de GTs para assuntos especificos da politica, tais como GT LOAS+10, o de
discussédo da NOB/SUAS, o do Plano Decenal e o de sistematizacdo da PENEP Suas. Mas, cabe
sinalizar que o periodo de 2008 a 2011 ndo consta deliberacdes, pois somente em 2012 esta
tematica é retomada a partir da instituicdo do Programa Nacional de Capacitacdo do Suas-
Capacita SUAS e com as recomendacdes destinadas a Comissao Intergestora Tripartite

A temaética da Concepcao é composta por apenas 27 deliberacGes, as quais tem maior
numero de deliberacdo no ano de 2007 com um total de sete, e auséncia desta teméatica em 2003
e 2013. Em linhas gerais a temética da concepcdo é permeada por varios assuntos. Os quais €
possivel destacar a construcdo de GTs ressaltando o GT para discutir a PNAS, Aprovacao do
Manifesto de apoio ao Programa Bolsa Familia, Recomendacdes ao CMAS e CAS/DF, dispde
sobre a Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais e Aprova documento de
Orientac6es Técnicas dos Servicos de Acolhimento para Criancas e Adolescente, em resolucéo
conjunta do CNAS com CONANDA.

A temaética de Gestdo do Trabalho é a que possui um menor nimero de deliberacdes,
apenas 9, e estd presente nos anos de 2006, 2007, 2011, 2013 e 2014. O Unico tema de
deliberacdo desta tematica € em relacdo a NOB/RH SUAS.

No que tange a tematica de Rede Socioassistencial, esta remonta alguns debates
realizados no ambito da certificagdo. As deliberacbes estdo voltadas para a tematica de
certificacbes, mais especificamente em relagdo a critérios de inscrigdes de entidades e

regulamentacédo do Art. 3° da Loas.
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E importante destacar, que a partir do ano de 2010, quando n&o tem mais certificaco
no CNAS, aumenta as resoluc@es das tematicas financiamento e concepgao.

O Gréfico 2 retrata o percentual total das deliberagdes do CNAS no &mbito dos 8 eixos
de analise. Com um percentual de 73% a tematica de certificacdo domina as acGes do CNAS.
Empatadas com 2% estdo as tematicas de Concepcdo, Gestdo da Assisténcia e Rede
Sociassistencial. J& a gestdo do Trabalho possui apenas 1%, visto que nem mesmo com advento
da NOB/RH, ndo houve um aumento das deliberacdes a cerca desta temética.

Gréfico 2 - Percentual Total das Deliberacfes do CNAS no periodo de 2003-2014

Percentual Total das Deliberagdes do CNAS no periodo de 2003-2014

m Certificacéo
Concepcéao

m Composicéo, organizagio e
funcionamento do CNAS
Controle Democrético

m Gestdo da Assistencia
Gestdo do Trabalho

Financiamento

m Rede socioassistencial

Fonte: ResolugBes Normativas do CNAS.*

Elaboracéo Propria.

A Tabela 2 evidencia de forma detalhada a temética de certificacdo. E possivel inferir
que o foco das deliberacdes estd totalmente concentrada na concessdo de certificados em
detrimento dos processos de normatizacdo/Revisdo sobre Certificagdo. O distanciamento da
atribuicéo de concesséo do Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS)
pelo CNAS, passa modificada a partir da Lei n° 12.101, de 27/11/2009. A qual transfere do
CNAS para o MS, MEC e MDS a responsabilidade de deciséo sobre a tematica de concessao e

42 Dados disponivel em: http://www.mds.gov.br/cnas/legislacao/resolucoes , acesso em: 10/01/2015 a 08/08/2015.
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renovacdo dos certificados das entidades beneficentes. Mas, de fato somente a partir do ano de

2012 ndo ha deliberagdes sobre esse tema.

Tabela 2 - Quantidade das DeliberacGes sobre a Tematica de Certificagdo

Temaética
Anos Deliberacgéo de Processos Normatizacdo/Revisdo sobre Certificacio
2003 159
2004 138
2005 169 12
2006 211 19
2007 178 7
2008 59 7
2009 67 8
2010 10 4
2011 2 1
2012
2013
2014

Fonte: Resolugbes Normativas do CNAS*,
Elaboracdo Propria.

Com objetivo de discutir o posicionamento politico dos representantes Governamentais
e da Sociedade Civil, foi realizado a analise da ata dos anos de 2005 e 2009.

A Tabela 3 expressa 0 uso da voz por partes dos sujeitos, conselheiros, convidados e da
secretaria executiva nas reunides do conselho. Neste quadro, a proposta € evidenciar quem fala
no conselho, ndo houve nenhum “filtro”, a prerrogativa era falar. Antes, é importante sinalizar
que nestes dois anos de analise (2005 e 2009), a presidéncia é ocupada por representantes
governamentais, que passa a ter mais falas por ser o coordenador das reunides. Tem aliancas
com a esfera governamental. No ano de 2005 o maior nimero de falas estd concentrado nos
conselheiros/as do Estado, que sdo percussores nas pautas de uma forma geral, mas

principalmente em relacdo a temética da NOB/SUAS.

Tabela 3 - Uso da voz por parte de Conselheiros/as, Convidados/as externos nas Reunides do CNAS

ANos

Sujeitos
2005 2009

3 Dados disponivel em: http://www.mds.gov.br/cnas/legislacao/resolucoes , acesso em: 10/01/2015 a 08/08/2015.
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Conselheira/o Governamentais 627 1.012

Conselheira/o da Sociedade Civil 461 912
Convidados/as externos 42 202
Secretaria Executiva 33 133

Fonte: Resolugdes Normativas do CNAS*,
Elaboracao Propria.

Em relacdo ao ano de 2009, os conselheiros Governamentais possuem 0 maior nimero
de falas 1.012, mas em segundo lugar temos os representantes da sociedade civil com um
quantitativo de 912 falas, isto €, uma diferenca de 100 falas. E importante destacar que este
nimero ndo necessariamente revela falas propositivas como no ano de 2005, mas expfe as
consequéncias da reorganizacgdo interna do MDS. O qual passou a centralizar as representacdes
no ambito do CNAS, em detrimento da representacdo do Ministério da Satde e do Ministério
da Educacdo. Entdo, a proporcao de representantes do MDS é maior.

E importante salientar, o peso politico da retirada do Ministério da Satde e do Ministério
da Educacdo, pois enquanto a tematica da certificacdo estava presente no CNAS estes
ministérios implementavam servigos assistenciais. Porém, com a retirada da tematica de
certificagdo do &mbito do CNAS e centralizada nos MS e MEC estes ministérios sdo retirados
do conselho. A retirada destes ministérios reflete em um esvaziamento da perspectiva de
seguridade social no CNAS.

Em relacdo a esta reorganizacdo, a sociedade civil que timidamente no ano de 2005 ja
reclama da falta de presenca dos representantes titulares governamentais, neste ano intensificam
sua voz emitindo uma carta de repudio a esta acdo dos conselheiros. Diante desta problematica,
de insuficiéncia do quérum, o CNAS instituiu listas de presencas e verificacdo do quérum no
inicio e final das reunides.

O contetdo das atas de 2005 e 2009 tem como assunto carro chefe: a Regulamentagéo
do Art. 3° da Loas, ndo que esta tematica ndo seja uma pauta propositiva, mas é importante
ressaltar este grande desdobramento em dar respostas a esta heranca. O ano de 2009 € um ano
intitulado literalmente para a regulamentacao deste artigo, mas neste ano ha uma ampliacéo das

teméticas do CNAS para além da certificag&o.

4 Dados disponivel em: http://www.mds.gov.br/cnas/Eventos CNAS/reunioes-ordinarias/atas/atas-das-reunioes-
do-cnas/ , acesso em: 09/07/2015.
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O alto numero de falas dos convidados no &mbito do CNAS, no ano de 2009, revelado
pela tabela 3, é fruto da aprovacdo conjunta do CNAS com o CONANDA do documento de
OrientacGes Técnicas: Servicos de Acolhimento para Criangas e Adolescentes. Bem como a
realizacdo de uma palestra sobre a tematica de Impactos da Crise Mundial. Porém, € importante
ressaltar que os trés componentes desta apresentacao eram de cunho governamental e pautaram
um debate da crise tendo como solucdo a incluséo social, uma maior atengdo ao meio ambiente
e uma crise no contexto brasileiro que se resolvera independente do governo. Por um lado,
temos um debate de grande relevancia no CNAS, porém com uma visao minimalista dos fatos
e baseadas na premissa de ser uma crise institucional.

E importante ressaltar que estes mesmo individuos que apresentaram esta tematica da
crise mundial, estavam sendo convidados pelos conselheiros governamentais do CNAS para
compor uma mesa sobre financiamento na Conferéncia de Assisténcia Social.

A Tabela 4 expressa 0 uso da voz por parte dos Conselheiros/as da Sociedade Civil nas
Reunides do CNAS. A perspectiva ainda é ver quem fala, mas agora destacando as falas por
segmentos da sociedade civil. Em relacdo ao ano de 2005, quem fala mais é o segmento dos
usuarios com 224 falas, em segundo lugar as entidades com 141 e por ultimo os trabalhadores
com 96 falas. E importante destacar que no ambito dos usuarios o representante que mais fala
é 0 2° suplente da MNMMR, organizacdo esta que sempre estd presente no CNAS
(BOSCHETT]I,2003). As falas da sociedade civil estdo presentes nas tematicas de organizacéo
interna do conselho, controle democrético, pronunciamentos das comissfes de politica e Art.
3° da Loas. Porém ha uma auséncia das falas quando o assunto é o financiamento da assisténcia

social.

Tabela 4 - Uso da voz por parte de Conselheiros/as da Sociedade Civil nas Reunides do CNAS

o Anos
Sujeitos
2005 2009
Usuarios 224 273
Entidades 141 345
Trabalhadores 96 294

Fonte: Resolugdes Normativas do CNAS.%
Elaboracdo Propria.

Em relacdo ao ano de 2009, a Tabela 4 no dmbito da sociedade civil as entidades

possuem maior numero de falas (345), na tematica de certificagdo e no decorrer da aprovagédo

4 Disponivel em: http://www.mds.gov.br/cnas/Eventos CNAS/reunioes-ordinarias/atas/atas-das-reunioes-do-
cnas/_, acesso em: 09/07/2015.
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da resolucédo conjunta do CNAS com o0 CONANDA. A entidade que mais falas € a Associagédo
da Igreja Metodista.

A Tabela 5 tem como perspectiva analisar em linhas gerais a capacidade propositiva de
fala*® dos conselheiros, convidados e da secretaria executiva. Antes de analisar estas falas ¢
importante sinalizar as grandes tematicas do CNAS nos anos de 2005 e 2009 bem como o
cenério conjuntural.

Em relacdo ao ano de 2005, este € permeado por avancos em relacdo a politica de
assisténcia social e mudancas internas no CNAS. E um ano de aprovacdo da NOB/SUAS,
efervescéncia do programa Estoque Zero e apropriacdo do Bolsa Familia, dentre outras.

A ata de 2005 é composta por dez reunides ordinarias, sendo essas com duracéo de dois
dias e com o segundo dia destinado para deliberacdo de processos acerca da temética
certificacdo. Como ja supracitado a NOB, é um tema que perpassou todas as reunides do CNAS
neste ano. Para além desta tematica, neste mesmo ano foi criado o Codigo de Etica do CNAS,
houve o debate sobre a VV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, inicio da regulamentacéo
do Art. 3° da Loas e avaliagdo da Reunido Descentralizada e Ampliada em Curitiba. Para além
destes temas especificos da politica de assisténcia social e do CNAS, a sociedade civil levantou
como quest&o de reflexdo, analise e deliberacéo as problematicas da FEBEM*' (atual Fundagéo
Casa).

Em relagdo a Tabela 5, no ano de 2005 os conselheiros/as Governamentais estes
possuem o maior nimero de falas propositivas (88). Estas falas se concentram na tematica da
NOB/SUAS. Em relacdo a sociedade civil, 0 segmento com maior proposicdo de fala foram os
usuarios (32) e com forte presenca nas tematicas de Regulamentacdo do Art. 3° da Loas. Esta
énfase no Art. 3° da Loas, que trata das entidades corrobora com a grande ocupacéo de entidades
prestadoras de servigos em cargos de representacdo de usuarios.

De modo geral, as questdes abordadas neste ano eram “novidades”, entdo a pauta em
relacdo a regulamentacdo do Art. 3° da Loas ficou por muito tempo com o foco em decidir qual
era o lugar desta temética e se ela deveria ser deliberada de forma conjunta com a NOB ou

46 Entende-se por fala propositiva as “falas” que sinalizam o posicionamento dos conselheiros, convidados e da
secretaria executiva frente os debates nas reunides do CNAS. Encaminhamentos, insatisfacdes e falas de progresso
e retrocesso em relacdo a politica de assisténcia social. Distante de uma analise de criminalizacdo, culpabilizacdo
ou responsabilizacdo dos conselheiros de Estado ou da sociedade civil. Mas, analisar de que forma estes
representantes plurais e inseridos em um espago de controle democratico heterogéneo, tem realizado pautas
propositivas na perspectiva de uma visdo ampliada de assisténcia social. N&o foi contabilizado as falas propositivas
em relacdo a andlise ortografica ou mudanga de interpretacdo nos documentos apresentados nas reunides.

47 Esta instituicdo no ano de 2005, passou por um longo periodo de rebelides, mau tratos e torturas aos adolescentes
pertencentes a esta institui¢do, demissdes arbitrarias e problemas com as instituices ligadas ao quadro FEBEM,
dentre outras problematicas.

83



separada. Havia também uma inseguranca dos conselheiros da sociedade civil em relacédo a
tematica da NOB, entendendo que esta seria uma tematica difundida nas esferas municipais,
estaduais e no DF e por isso precisavam de um amplo conhecimento sobre esta tematica.
Ainda sobre o ano de 2005, foi realizada uma palestra sobre regulamentacdo do Art. 3°
da Loas, como uma resposta do CNAS aos questionamentos e insegurancas do conselho a
respeito da tematica certificacdo. Foi apresentado ainda uma pesquisa sobre o Direito a

Convivéncia Familiar e Comunitaria: os abrigos para criangas e adolescentes.

Tabela 5 - Capacidade propositiva da fala dos conselheiros/convidados/secretaria executiva

o Anos
Sujeitos
2005 2009

Conselheira/o Governamentais 88 50
Conselheira/o da Sociedade Civil 63 49
Usuérios 32 10
Entidades 21 16
Trabalhadores 11 23
Convidados/as externos 4 6
Secretaria Executiva 3 1

Fonte: Resolugbes Normativas do CNAS“8,
Elaboracdo Propria.

A tabela 5, no ano de 2009 mostra um nimero maior de falas propositivas do ambito
governamental que se concentraram na tematica do financiamento. No escopo dos
representantes da sociedade civil, o que tiveram mais falas propositivas foram os trabalhadores
(23), em relacdo a tematica de tramitacdo do PL SUAS e certificacdo. E importante salientar,
que um dos problemas hoje nas politicas sociais, é que nao tem sido pautada na sociedade civil
a tematica do financiamento. Entdo, ndo é problematizada a rentabilidade econémica em
detrimento das necessidades sociais, o subfinanciamento dos servi¢os socioassistenciais, a
carga tributaria regressiva, entre outros.

Em relacdo a tematica do financiamento no CNAS, Teixeira (2012) ao analisar
especificamente a Comissdo de Financiamento e Orcamento (CFO)* destaca como atuac&o
relevante desta comissdo a “programacao da execucao financeira do proprio CNAS, bem como

na organizacdo dos foruns coletivos conduzidos pelo CNAS” (TEIXEIRA, 2012, p 311). A

48 Disponivel em: http://www.mds.gov.br/cnas/Eventos CNAS/reunioes-ordinarias/atas/atas-das-reunioes-do-
cnas/ acesso em: 09/07/2015.
49 Sobre esta tematica ver mais em Teixeira (2012).
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analise do financiamento no CNAS é despolitizada. A autora afirma que houve uma maior
aten¢do do conselho no processo orcamentario para o PPA e a LOA “ao mesmo tempo que
marginalizou o debate da LDO, o que é grave, pois esta lei se tornou fulcral no ajuste fiscal,
motivo de estrangulamento das politicas sociais”. (TEIXEIRA, 2012, p. 317).

A analise e leitura das atas do CNAS revelou que os espacos de plenéria das reunides
devem ser locus de debate, reflex@o e tomada de decisdes, porém os debates sobre as multiplas
tematicas da assisténcia social estdo concentrados nos GTs e Comissdes especificas. E nestes
espacos que é possivel ver claramente os embates politicos e tomada de decisfes. Nas plenarias
as tematicas ja estdo amadurecidas, somente para o0s conselheiros aprovarem, mudar
nomenclaturas, ou seja, em grande parte das tematicas ndo h& um questionamento ou
inconformismo dos conselheiros. E possivel verificar um posicionamento dos conselheiros com
maior vigor nas tematicas de interesses de suas instituicdes, por exemplo, a cerca da certificacao
com mais veeméncia no ano de 2009. O conflito de ideias ou atitudes, com um teor critico s6
aparece no ambito dos interesses particulares, isto €, a anélise do periodo de 2003 a 2014 revela
um CNAS de consensos. E importante salientar que essa atuacio do CNAS ¢é bem diferente das
analises de Raichelis (2000) e Boschetti (2003) onde em algumas gestdes é possivel verificar

um forte posicionamento critico dos conselheiros.
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CONSIDERACOES FINAIS

Alicercados em uma democracia cerceada no contexto do capital. E neste cenario de
incompletude que com o advento da Constituicdo de 1988 fruto de pressdes da classe
trabalhadora e do pacto do centrdo, materializa-se a concepcdo de controle democrético.
Localizado na esfera publica, mas composto de sujeitos de direita e de esquerda, com interesses
antagbnicos, mas ocupando 0 mesmo espaco. Um Estado burgués que atende aos interesses do
grande capital e faz concessdes a classe trabalhadora, uma sociedade civil heterogenia que pode
ter acBes progressistas ou conservadoras. E nesta conjuntura de realidade dialética que os
conselhos se encontram.

Este trabalho tem como objetivo a expressdo do controle democratico no Conselho
Nacional de Assisténcia Social. Perpassando pela significacdo dos conceitos de democracia,
Estado e sociedade civil no contexto do capital. A fim de entender as particularidades do cenério
brasileiro.

A democracia é versada por Wood (2003), Boron (2009), Ranciére (2014) como
incompleta no capital, mas existente. Suas expressdes, a democracia representativa e
participativa que foram conquistadas por processos de luta da classe trabalhadora, e que
divulgadas como ineficientes ou restritas, abrem espaco para os conselhos, féruns, plebiscitos
e conferéncias. Espaco de participacdo popular, conquistas em relacdo as politicas de
seguridade social, mas também para clientelismo e cooptacdo no contexto brasileiro.

Em contexto de contrarreforma o Estado defende a ampliacdo da participacéo social da
sociedade civil, mas no sentido de responsabilizar a sociedade na execucao de servicos sociais.

Mesmo com o0 SUAS, forjado na perspectiva de reforcar a l6gica do direito a assisténcia
social, observa-se que, como sinaliza Boschetti, Teixeira e Salvador (2013), ap6s 20 anos de
sua regulamentagdo, a assisténcia social ainda ndo completou a “travessia no deserto”, pois esta
ainda é pautada por ac@es clientelistas, sendo necessario acdes para além da regulamentacéo,
subfinanciamento dos servicos, focalizacdo dos beneficios socioassitenciais, centralidade da
transferéncia de renda

O Conselho Nacional de Assisténcia Social é um conselho que é paritario e deliberativo,
mesmo com uma grande rotatividade de representantes desde a sua criacdo tem deliberado sobre
a temética da certificacdo. Esta situacdo revelou um esvaziamento de deliberagdes sobre outras
tematicas e um grande dispéndio de tempo em todas as reunides, € possivel ver diferencas entre
as direcoes do CNAS no ano de 2003 e 2009. Em 2003, mesmo imerso em um universo de

inovagdes na politica de assisténcia social os conselheiros se ocupavam com a tematica da
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certificacdo. No ano de 2009, a sua tarefa primordial era gastar esforcos com o PL SUAS, e
claro fez o seu melhor, mas buscou um horizonte na assisténcia social além da certificag&o.

Em relacdo as mudancgas do CNAS p6s SUAS é possivel inferir que com a desvinculagao
do CNAS das tematicas de certificacdo, houve uma abertura para espacos reflexdo sobre a
gestdo da assisténcia social expressa no Suas, bem como uma maior apropriacao do conselho
do debate sobre o financiamento da assisténcia social.

O CNAS tem sido transparente, publicizando todos os documentos. Por outro lado,
observa-se que o tom dos debates, exemplo o da crise, evidencia uma analise descomprometida
com o real, visto que sugere-se a inclusdo social como uma alternativa a crise.

Longe de uma visdo romantica da sociedade civil, é necessario ressaltar que esta
possibilita os individuos articulados em categorias ou com mesma bandeira de luta, ter espaco
de falar, debater sobre as politicas sociais, sobre a crise mundial e até mesmo de compartilhar
a dor de um companheiro que sofre com condicdes precérias de trabalho. E importante ressaltar,
que o controle democratico € um espaco de poder. Poder este, que justifica as cadeiras cativas
na representacdo governamental do CNAS ou aliangas que desconsiderem toda uma luta por
direitos, como em relacdo ao posicionamento da CUT no pleito de eleicdo dos representantes
dos trabalhadores a area de assisténcia social. Ou seja, uma clara direcdo politica de assegurar
a sintonia do CNAS com o projeto do governo PT.

O controle democratico no CNAS existe, mas para que ele exista € necessario processos
de lutas diarios. No desenvolver desta tematica, novas questbes de pesquisa surgiram, na
perspectiva de aprofundar o debate do controle democratico: a) o CNAS sem a atribuicéo de
deliberar sobre certificacOes, teria uma maior atencdo nas deliberacdes especificas sobre a
politica de assisténcia social? b) Mapear e analisar a natureza e efetivacdo das resolugdes do
CNAS.
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