UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

MANUEL FABRICIO DOS SANTOS NETO

O REORDENAMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL EM
PARANAGUA/PR E SEUS EFEITOS SOBRE A PARTICIPACAO SOCIAL NO
CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

MATINHOS
2019



MANUEL FABRICIO DOS SANTOS NETO

O REORDENAMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL EM
PARANAGUA/PR E SEUS EFEITOS SOBRE A PARTICIPACAO SOCIAL NO
CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

Trabalho de pesquisa apresentado como requisito
parcial a obtencdo do grau de Mestre pelo
Programa de Pos-Graduacao em
Desenvolvimento Territorial Sustentavel
(PPGDTS), da Universidade Federal do Parand -
Setor Litoral (PPGDTS/UFPR Litoral).

Orientadora: Prof*. Dr* Daniela Resende Archanjo

MATINHOS

2019



Dados Internacionais de Catalogagéo na Fonte
Biblioteca da Universidade Federal do Parana - Setor Litoral

$237

Santos Neto, Manuel Fabricio dos
O reordenamento da politica de assisténcia social em Paranagua/PR e seus
efeitos sobre a participagao social no conselho municipal de assisténcia social /

Manuel Fabricio dos Santos Neto ; orientadora Daniela Resende Archanjo. - 2019.
781,

Dissertacao (Mestrado) — Universidade Federal do Parana - Setor Litoral,
Matinhos/PR, 2019.

1. Assisténcia social (Paranagud, PR). 2. Politica de assisténcia social. 3. Litoral
do Parana. 5. Desenvolvimento territorial sustentavel. I. Dissertagdo (Mestrado) —
Programa do Mestrado em Desenvolvimento Territorial Sustentavel. Il. Titulo.

CDD - 361.6

Marcos Vinicius Fidencio CRB-9/1811




MINISTERIO DA EDUCAGAO

SETOR SETOR LITORAL

UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

PRO-REITORIA DE PESQUISA E POS-GRADUAGAO
PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL SUSTENTAVEL - 40001016081P3

TERMO DE APROVAGAO

Os membros da Banca Examinadora designada pelo Colegiado do Programa de Pés-Graduagdo em DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL SUSTENTAVEL da Universidade Federal do Parana foram convocados para realizar a arguigdo da Dissertagdo de
Mestrado de MANUEL FABRICIO DOS SANTOS NETO intitulada: O REORDENAMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL EM PARANAGUA, PR E SEUS EFEITOS SOBRE A PARTICIPAGAO SOCIAL NO CONSELHO MUNICIPAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL, apés terem inquirido o aluno e realizado a avaliagdo do trabalho, s4o de parecer pela sua

AF‘ RO \\I’:‘:\CF,AQ no rito de defesa.

A outorga do titulo de mestre esta sujeita & homoelogagao pelo colegiado,, ao atendimento de todas as indicagdes e corregdes

solicitadas pela banca e ao pleno atendimento das demandas regimentais do Programa de Pés-Graduag&o.

MATINHOS, 24 de Abril de 2019. I

L S

SILVANA MARTA TUMELERO
Avaliador Externo (UFPR)

RUA JAGUARIAIVA, 512 - MATINHOS - Paran - Brasil
CEP 83260-000 - Tel: (41) 3511-8371 - E-mail: ppgdts@ufpr.br



Dedico este trabalho a todos os estudantes pobres que, como eu, buscam superar, por
meio da educacdo, as suas fragilidades diante de um mundo injusto, apatico e excludente.
Estendo essa dedicagdo a todos aqueles que sonham em estudar, mas que ndo podem,
porque estudar no pais em que vivemos requer escolher a miséria que se vai viver, a
intelectual ou a fisica, e alguns, por exemplo, ndo carregam apenas a responsabilidade

sobre a sua fome, mas de seus pais, filhos, conjuges etc.



AGRADECIMENTOS

Sou grato a D’us, pois se permaneci no mestrado foi porque ele estd comigo, D’us
¢ o fundamento da minha vida.

Agradego a minha esposa, Fran, fiel companheira e primeira incentivadora.

Aos meus filhos, Sophia e Bernardo, pelos quais luto por um mundo melhor, mais
justo e menos opressor, sendo o primeiro exemplo da mudanc¢a necessaria.

A minha mae, Dona Delma, que nos momentos de dificuldade, quando pensava
em desistir, me fazia lembrar o qudo cheio de obsticulos ¢ a vida dos vencedores,
animando-me sempre a continuar.

A minha mestre, prof. Daniela, que no percurso do mestrado compartilhou comigo
ndo apenas conhecimentos e técnicas, mas me compreendeu enquanto um ser complexo
e nao me deixou desistir. A vida me deu ela como um presente, se nao fosse ela, ndo
haveria este trabalho.

Aos meus colegas da turma do PPGDTS que me acolheram com muito amor e
empatia. Gratidao!

Ao Programa de Pos Graduacao em Desenvolvimento Territorial Sustentavel e a
UFPR que me mostrou que meio ambiente ¢ o ambiente da gente, e que essa € sim uma
questdo politica em que todos nds precisamos militar.

Aos mestres do PPGDTS, quanta sapiéncia... com vocés eu aprendi que dadiva,
reciprocidade, colaboragdo, confianga, empatia sdo categorias centrais da discussao
cientifica que versa sobre a sustentabilidade da vida na “nave” Terra.

Agradeco a todos os conselheiros do CMAS, aos representantes das organizagoes
da sociedade civil e aos atores governamentais pelo essencial apoio e contribuigdo para a
realizag¢do desta pesquisa.

Agradeco também a todos aqueles que, invisivelmente, contribuiram para a minha
formagdo, povo brasileiro, meu amado povo, pelo qual defendo o direito de participar e
deliberar sobre a republica (coisa do povo), exercendo nela o seu mais elevado grau de

demokratia (o poder do povo).



RESUMO

A partir da Constituicdo Federal de 1988 e da LOAS (1993) a assisténcia social deixou
de ser caracterizada pelo sentido de filantropia e benemeréncia que lhe era atribuido, para
se afirmar como direito social de dever do Estado. Em razao disso, um conjunto de
diretrizes foram estabelecidas, como: a descentralizagdo politico-administrativa para os
Estados, o Distrito Federal e os municipios; a participagdo da populagdo na formulagdo
da politica e controle das agdes em todos os niveis e a primazia da responsabilidade do
Estado na condugdo da politica de assisténcia social em cada esfera de governo. Dentre
essas diretrizes, a participagdo da populacdo foi viabilizada pela criagdo de espagos
democraticos de deliberagdo sobre a politica de assisténcia, dentre os quais se destacam
os conselhos de assisténcia social. A participagdo no conselho de assisténcia social, além
de ser uma das diretrizes previstas na LOAS, contribui para uma ampliacao da tomada de
consciéncia civica e da cultura politica dos sujeitos, tal como possibilita a inclusao das
pautas da sociedade na deliberacao sobre as prioridades da politica de assisténcia social.
A presente pesquisa, através de uma abordagem qualitativa, estudou o caso do Conselho
de Assisténcia Social do municipio de Paranagud/PR (CMAS-Paranagud), tendo como
objetivo analisar os fatores que contribuiram para a redug¢do das organizacdes da
sociedade civil inscritas no Conselho no periodo de 2013 a 2018. A pesquisa bibliografica
embasou a discussdo das teorias e conceitos apresentados no trabalho, tendo sido
complementada pela pesquisa documental, que teve como fontes: atas, leis, Regimento
Interno do Conselho e atos publicados pelo CMAS-Paranagud no Diério Oficial do
Municipio no periodo de 04/2015 a 09/2018. A pesquisa de campo deu suporte a
compreensdo da visao dos sujeitos participantes e das interacdes e relagdes estabelecidas
no espago do CMAS-Paranagud. Como resultados, evidenciou-se que o
descredenciamento das organizagdes do Conselho ocorreu apds a implementagao da
norma da Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais no municipio. Outro
achado da pesquisa foi a diminui¢do da participagao dos usuarios da politica de assisténcia
na composi¢do representativa do CMAS-Paranagua, passando de trés para um
representante, o que também evidenciou uma disparidade entre os segmentos
representativos da ala ndo-governamental do conselho. A analise dos atos decisorios
emitidos pelo CMAS-Paranagud, que serviu para verificar o impacto da diminui¢ao do
transito das organizacdes da sociedade civil no Conselho, sobre sua producdo
deliberativa, demonstrou que 51% das decisdes emitidas sao em favor da definicao geral
da politica de assisténcia social, mas destas, 75% sdao homologacdes de propostas e
projetos do governo, evidenciando uma baixa capacidade propositiva dos membros da ala
ndo governamental em seu favor, e uma alta conformidade com as proposicdes
governamentais, corroborando as criticas feitas aos Conselhos no sentido de que os
mesmos exercem um papel “cartorial”.

Palavras — chave: Assisténcia social. Conselho de politica. Participacao social. OSC.



ABSTRACT

From the Federal Constitution (1988) and LOAS (1993) a social assistance can be
portrayed by the sense of philanthropy and benevolence that was granted, to become a
social right of state duty. In relation to this, a set of guidelines were established, such as:
the political-administrative decentralization for the States, the Federal District and the
municipalities; The participation of the population in politics and actions at all levels and
the primacy of the responsibility of the State in the policy of social assistance in each
sphere of government. Among these guidelines, the participation of the population was
facilitated by the creation of democratic spaces for deliberation on care policy, among
which social assistance councils stand out. Participation in the social assistance council,
in addition to being one of the guidelines foreseen in the LOAS, contributes to an increase
in civic awareness and the political culture of the subjects, as it allows the inclusion of
the guidelines of society in the deliberation on the priorities of the policy social assistance.
The council of social assistance of the municipality of Paranagud is composed of 22
members, of which 11 represent the government and 11 represent the civil society
organizations, but in addition to these, there are other organizations registered in the
council, are those that form the Social Assistance Network in the municipality. This
research, which aimed to analyze the factors that contributed to the reduction of civil
society organizations registered in the council, from 2013 to 2018, used a qualitative
approach, and was developed through a case study of the Municipal Council of Social
Assistance of Paranagua - CMAS-Paranagua. The bibliographical research based the
discussion of the theories and concepts presented in the work. The documentary research
had as sources: the minutes, the laws, the Internal Regulation of the council and the acts
published by CMAS-Paranagua in the Official Gazette of the Municipality in the period
from 04/2015 to 09/2018. The field research supported the understanding of the
participants' view and of the interactions and relationships established in the CMAS-
Paranagua space. As a result, it was evidenced that the accreditation of the council's
organizations occurred after the implementation of the standard of the National
Typification of Socio-Assisted Services in the municipality. Another finding of the
research was the decrease in the participation of users of the assistance policy in the
representative composition of CMAS-Paranagua, from three to one representative, which
also showed a disparity between the representative segments of the non-governmental
wing of the council. An analysis of the decision-making acts issued by CMAS-Paranagua,
which served to verify if the needs of the civil society government, on its deliberative
production, showed that social assistance, but these, 75% are homologations of
government projects, evidencing a low proposing ability of non-governmental wing
members in their favor, and high compliance with government propositions, rectifying
the charter role of the council.

Keywords: Social Assistante. Policy Council. Social Participation. CSO.
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1 INTRODUCAO

A Constitui¢ao brasileira, de 1988, por meio dos principios da participagao
popular e descentralizagdao politico-administrativa, estabeleceu novas relagdes entre o
Estado e a sociedade civil e definiu a distribui¢ao de responsabilidades entre os entes da
Federagdo. Ela também promoveu a abertura de novos espagos participativos, onde os
atores sociais passaram a participar da formulacdo de projetos direcionados ao
atendimento de suas necessidades sociais, 0 que posicionou a participagdao da sociedade
civil como instrumento ativador na formulagdo e gestdo das politicas sociais (CALVI,
2007).

A Lei Organica de Assisténcia Social - LOAS, Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de
1993, regulamentou os dispositivos constitucionais que tornaram a assisténcia social uma
politica publica, fazendo dela componente da seguridade social, formada pelo tripé:
saude, previdéncia e assisténcia social. Esta Lei, dentre outras coisas, definiu a forma
como ocorreria, no ambito da assisténcia social, a participacao popular e democratica,
estabelecendo espagos de gestdo colegiada e de deliberacdo coletiva sobre a politica,
como os Conselhos e as Conferéncias de Assisténcia Social.

A LOAS também instituiu como 6rgao superior de deliberacao colegiada na area
da assisténcia social, o Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS, responsavel
pela coordenagao da Politica Nacional de Assisténcia Social. Este conselho possui
composicdo paritaria entre o governo e a sociedade civil, sendo esta conformada por
dezoito membros, dos quais, nove sdo representantes do governo e nove da sociedade
civil.

Por meio da Resolugdao n° 130 de 2005, expedida pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), foi instituido o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
previsto na Lei Orginica da Assisténcia Social (LOAS), que contribuiu para a
organizacao da gestao da politica de assisténcia social. O SUAS se caracteriza como “um
sistema publico, ndo-contributivo, descentralizado e participativo, destinado a gestao da
assisténcia social, através da integracdo das acdes dos entes publicos responsaveis pela
politica socioassistencial e das entidades privadas de assisténcia social” (BRASIL, MDS,
2009, p. 10).

A partir do SUAS, a gestdo da Politica de Assisténcia Social passou a adotar

critérios mais bem definidos para orientar a prestacao de servigos socioassistenciais aos
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seus usuarios, o que resultou na implementagdo de diversas mudangas na politica. Dentre
as mudancas que ocorreram: como a descentralizagao, a territorializagdo dos servigos etc
um ponto que passou a ganhar mais notoriedade foi a questdo de como se daria a
participagdo das organizagdes da sociedade civil, comumente chamadas na 4rea como
“entidades”, na prestacdo dos servigos socioassistenciais.

Esse embate ocorreu porque historicamente, a area de assisténcia foi marcada pelo
ativismo da filantropia, expressa por atos de “bondade” e solidariedade dos abastados e
da igreja aos carentes e pobres, o que desconfigurava a perspectiva de um direito ptiblico
de dever do Estado, de enfrentamento da trato da questio social', para se afirmar como
um objeto de caridade de carater restritivo, ndo universalizado.

Com o advento da estatizagdo da Politica, essa “filantropizacao” passou a ser
substituida por uma agao protagonista, profissionalizada e de “primazia” do Estado frente
ao trato das questdes da area de assisténcia social. Porém, a LOAS ndo interrompeu a
participagdo das organizagdes na oferta de servigos a comunidade, ao contrario, instituiu
a ideia de rede socioassistencial, na qual a politica de assisténcia social seria operada por
um conjunto de organizagdes, publicas e privadas, na efetivagdo dos direitos
socioassistenciais. A diferenca entre a participacdo das organizagdes antes € apos a
demarcacdo da politica de assisténcia social ¢ que a acdo das organizacdes passou a
contemplar um rol de programas, servigos e beneficios socioassistenciais previamente
estabelecido na Politica, sendo submetida a um controle social e assumindo atuacao
complementar ao Estado.

A legislag@o que regulamentou o rol de a¢des e servigos no ambito da politica de
assisténcia social foi expedida pelo CNAS, por meio da Resolucdo n® 109, de 11 de
novembro de 2009, que instituiu a Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais.
A Tipificacdo se aplica ao Estado, por meio de seus orgdos vinculados a politica de

Assisténcia e as organizagdes da sociedade civil que atuam na area da assisténcia social.

Esta normativa possibilitou a padronizagdo em todo territorio nacional dos
servicos de protegdo social basica e especial, estabelecendo seus contetidos
essenciais, publico a ser atendido, propdsito de cada um deles e os resultados
esperados para a garantia dos direitos socioassistenciais. Além das provisdes,
aquisic¢des, condi¢des e formas de acesso, unidades de referéncia para a sua
realizagdo, periodo de funcionamento, abrangéncia, a articulagdo em rede, o

! Segundo lamamoto (2000, p. 27), a Questdo Social pode ser definida como: “O conjunto das expressdes
das desigualdades da sociedade capitalista madura, que tém uma raiz comum: a produgéo social ¢ cada vez
mais coletiva, o trabalho torna-se mais amplamente social, enquanto a apropriagdo dos seus frutos se
mantém privada, monopolizada por uma parte da sociedade”.
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impacto esperado e suas regulamentagdes especificas e gerais (BRASIL, MDS,
2013, p. 4).

Outro instrumento legal que concedeu mais clareza sobre o papel das organizagdes
da assisténcia social no ambito da politica de assisténcia, foi o Decreto n® 6.308, de 14 de
dezembro de 2007, que dispde sobre as entidades e organizagdes da assisténcia social,
regulamentando o art. 3° da LOAS. Conforme este Decreto, sdo consideradas de
assisténcia social as organizagdes que em seus atos constitutivos definirem expressamente
sua natureza, objetivo, missdo e publico-alvo de acordo com as disposi¢cdoes da LOAS,
sendo caracterizadas em trés tipos: Atendimento, Assessoramento e Defesa e Garantia de
Direitos.

Além deste Decreto, outras normativas também exerceram papel preponderante
na defini¢do das organizagdes e atividades caracterizadas como de Assisténcia Social.
Dentre elas estdo: a Resolugdo n°® 33/2011-CNAS que define como organizagdes de
assisténcia social aquelas que atuam na promocao e integracdo ao mundo do trabalho e a
Resolugdo n® 34/2011-CNAS, que também estabelece como de assisténcia social aquelas
organizagdes que atuam na habilitacdo e reabilitagdo de pessoas com deficiéncia e a
Resolugao n® 14/2014-CNAS, que definiu os parametros para a inscri¢ao de organizagoes
de assisténcia social, servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais nos
conselhos de assisténcia social, abrindo a possibilidade para que organizagdes que nao
tém acdo preponderante na area de assisténcia social, mas que desenvolvem agdes
pontuais na area possam se inscrever no conselho.

No municipio de Paranagud, no Litoral do Estado do Parana, no ano de 2018,
existiam 33 organizacdes classificadas como de assisténcia social pelo IPEA (2018),
dentre as quais oito estavam inscritas no Conselho Municipal de Assisténcia Social de
Paranagua (CMAS-Paranagud). Verificou-se que uma das organizagdes inscritas no
CMAS-Paranagua estava classificada pelo IPEA (2018) como de “Desenvolvimento e
Defesa de Direitos e Interesses” e ndo como de “Assisténcia Social”. Tal achado apontou
para a viabilidade de inclusdo de outros tipos de organizacdes no CMAS, o que amplia
ainda mais a possibilidade de participa¢do das organizagdes neste espaco.

Tomando por hipotese que as organizagdes catalogadas pelo IPEA (2018) como

de “assisténcia social” e de “desenvolvimento e defesa de direitos” conseguem a inscri¢cao

2 A caracterizagdo desses tipos de organizagdes de assisténcia social serd evidenciada na se¢do deste
trabalho que trata das organizagdes de assisténcia social.
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como organizac¢do de assisténcia social, por desenvolverem atividades de acordo com a
norma da Tipificagdo, isso abre precedente para que o universo de organizacodes
classificadas nestas areas possam também se inscrever para o CMAS. Isso quer dizer que,
especificamente no municipio de Paranagud, esse quantitativo equivale a 307
organizagdes (33 de Assisténcia Social e 274 de Desenvolvimento e Defesa de Direitos e
Interesses).

Esta hipdtese resulta em um relevante aumento no nimero de organizagdes que
poderiam se inscrever no CMAS-Paranagud; porém, objetivamente, ndo reflete a
realidade. Vale registrar que esse quantitativo de inscrigdes ndo € presente nem nas
grandes capitais da regido sul do pais. Curitiba, por exemplo, tem 196 organizacdes
inscritas no CMAS, enquanto Florianopolis ¢ Porto Alegre tém, respectivamente, 57 e
214 organizagdes inscritas em seus Conselhos de Assisténcia Social.

Porém, mesmo que o potencial ndo reflita a realidade objetiva, a baixa
participagdo das organizagdes de assisténcia social no CMAS-Paranagua ¢ notoria e gerou
0 questionamento sobre quais motivos estariam sendo responsaveis por tal situagao.

Essa indagagdo levou a uma verificagdo dos processos de
aproximacao/distanciamento das organizacdes ao CMAS-Paranagud. Por meio da
consulta a documentos do Conselho, verificou-se um momento de esvaziamento/exclusao
das organizacdes do Conselho, no ano de 2013. Conforme evidenciaram os dados, tal
esvaziamento/exclusdo ocorreu apds o processo de reordenamento da Politica de
Assisténcia Social no municipio, com a implementagdo da Tipificagdo dos Servigos
Socioassistenciais e ocasionou a desabilitagdo de 39 organizacdes do CMAS.

Os documentos, tais como Regimento Interno, Atas e Resolucdes, que tratam da
forma de inscricdo de organizagdes de assisténcia social no Conselho, ndo especificam
mais nenhum detalhe ou exigéncia que fuja do que consta na legislagdao. Porém, no rol de
organizagdes inscritas no Conselho (2018) constam apenas aquelas credenciadas para
prestacdo de servicos socioassistenciais, o que sugere a possibilidade de apenas
organizacoes de atendimento — também denominadas prestadoras de servigos
socioassistenciais - estarem conseguindo se inscrever no CMAS-Paranagua.

Considerando que a participagdo das organizacdes da sociedade civil no Conselho
Municipal de Assisténcia Social pode contribuir para a pluralizagao das ideias, para a
ampliacao da tomada de consciéncia civica e, nesse sentido, para a efetivagdo de um
modelo de desenvolvimento includente e com mais bem-estar as pessoas e, em

contrapartida, reconhecendo que houve um esvaziamento da participacdo das
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organizagdes do Conselho apos a implementacao da Tipificacdo Nacional dos Servicos
Socioassistenciais, o presente trabalho se propde a responder a seguinte pergunta de
pesquisa: quais fatores foram determinantes para a redu¢ao do nimero de organizagdes
inscritas no CMAS-Paranagud, no periodo de 2013 a 2018?

Essa pesquisa estd dividida em quatro secdes, as quais acrescentam-se esta
introducao, a metodologia e as consideracdes finais.

A primeira se¢do realiza um resgate historico sobre a politica de assisténcia social
no Brasil, evidenciando os conflitos que permearam a formacao do sentido nesta area, até
ela se consolidar como um direito publico de dever do Estado.

A segunda secdo discute a formacdo dos espagos participativos e de gestdo
democratica da politica de assisténcia social, mais especificamente, trata dos conselhos
de assisténcia social e como a participagdo nestes pode contribuir para um
aprofundamento da consciéncia cidada e, consequentemente, atuar em prol de um modo
de desenvolvimento mais includente.

A terceira se¢do ¢ importante para notar o papel das organizacdes de assisténcia
social na politica de assisténcia, demonstrando como ocorreu a conversao destas
organizacdes de uma atuacao exclusiva na filantropia, para uma nova atuagao dentro da
politica de assisténcia social, inscrita sob a 6tica do controle social.

A quarta secdo apresenta os resultados da pesquisa no CMAS de Paranagui,
evidenciando quais foram os fatores que contribuiram para a redugdo do numero de
organizacoes credenciadas no Conselho. Também, apresenta os efeitos dessa diminuigao

da participagdo das organizacdes na produgdo decisoria do CMAS.
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2 METODOLOGIA

A pesquisa se apresenta como exploratéria, que segundo Gil (2007) tem como
objetivo familiarizar o pesquisador com o problema, tornando-o mais explicito ou
facilitando a construgdo de hipdteses. As pesquisas deste tipo envolvem: (a) levantamento
bibliografico; (b) entrevistas com pessoas que tiveram experi€ncias praticas com o
problema pesquisado; e (c) andlise de exemplos que estimulem a compreensdo. (GIL,
2007).

Como o objetivo deste trabalho ¢ discutir os fatores que levaram a redugdo da
participag@o das organizagdes no Conselho Municipal de Assisténcia Social de Paranagua
em um dado periodo, fatores como crengas, valores e atitudes dos membros do Conselho
e das organizagdes interferiram neste processo, por isso, para dar conta de compreender
esses fenomenos, a pesquisa se desenvolveu em uma abordagem qualitativa que, segundo
Minayo (2009), ¢ utilizada quando a quantificagcdo ndo € apropriada, como, por exemplo,
a observagao de fenomenos que possuem mais especificidade e carecem de analise mais
profunda como: crencas, atitudes e valores.

Como procedimento metodoldgico a pesquisa se apropriou do estudo de caso.

Um estudo de caso pode ser caracterizado como um estudo de uma entidade
bem definida como um programa, uma institui¢ao, um sistema educativo, uma
pessoa, ou uma unidade social. Visa conhecer em profundidade o como ¢ o
porqué de uma determinada situa¢do que se supde ser Unica em muitos
aspectos, procurando descobrir o que ha nela de mais essencial e caracteristico.
O pesquisador ndo pretende intervir sobre o objeto a ser estudado, mas revela-
lo tal como ele o percebe. O estudo de caso pode decorrer de acordo com uma
perspectiva interpretativa, que procura compreender como ¢ o mundo do ponto
de vista dos participantes, ou uma perspectiva pragmadtica, que visa
simplesmente apresentar uma perspectiva global, tanto quanto possivel
completa e coerente, do objeto de estudo do ponto de vista do investigador
(FONSECA, 2002, p. 33).

O estudo de caso foi a estratégia adotada para evidenciar as nuancas especificas
do CMAS-Paranagua, isso porque este Conselho integra uma politica altamente
uniformizada e regulada que ¢ a politica de assisténcia social, mas mesmo assim apresenta
especificidades dignas de nota. Dentre essas especificidades destacam-se: as decorrentes
da influéncia da legislacdo local sobre o Conselho, que mesmo tendo como referéncia a
legislacao nacional possui construgdes proprias; da interpretacdo dos atores no processo
de implementacao local de normas nacionais, que pode gerar distor¢des; além da propria

constituicdo das relagdes locais de poder inerentes aos espagos onde disputa-se por
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hegemonias, como ¢ o caso do CMAS, que visa estabelecer as “prioridades” para a
politica local de assisténcia social.

A pesquisa foi realizada a partir do uso de diferentes instrumentos. A pesquisa
bibliografica embasou a discussdo das teorias e conceitos apresentados no trabalho, dentre
eles: a participagdo social, a assisténcia social e as organizagdes de assisténcia social. A
pesquisa documental, que teve como fontes as atas, leis € o0 Regimento Interno do CMAS-
Paranagud serviu para a analise dos dados da configuracdo institucional do CMAS, para
o mapeamento das organizagdes de assisténcia social, para o resgate das memorias, dos
processos vividos em decorréncia de atualizagdes/inovacdes legislativas e para a
compilagdo da producao deciséria exarada no Diario Oficial do Municipio.

No que diz respeito a andlise da producao deciséria do CMAS-Paranagua, o
trabalho se baseou em Lavalle, Voigt e Serafim (2016, p. 611), para os quais a producao
decisoria ¢ “a capacidade, efetiva, do conselho para incidir sobre as politicas publicas”.
Neste sentido, a analise da produ¢ao deciséria do CMAS-Paranagua buscou responder a
seguinte questdo: apdés o reordenamento do CMAS de Paranagua, advindo do
descredenciamento de 39 organizagdes, o segmento nao-governamental conseguiu
protagonizar a producao decisoéria do Conselho em favor das pautas das organizacdes da
sociedade civil?

Para a realizagdo desta analise, foram apropriadas as cinco categorias

estabelecidas no estudo de Lavalle, Voigt e Serafim (2016), a saber:

QUADRO 1 - CATEGORIAS DE PRODUCAO DECISORIA EM INSTITUICAO PARTICIPATIVA

1) DEFINICAO GERAL DA POLITICA Defini¢ao de diretrizes e/ou normas para orienta-la,
estabelecimento de objetivos, metas e/ou resultados
esperados da gestdo, aprovacdo de programas e
politicas e solicitagdo de mudangas a instancias
supramunicipais — responsaveis pelo financiamento
de programas — nas metas e¢/ou critérios de
atendimento. Trata-se de atos que visam incidir na
politica ex ante pela estipulagdo dos termos gerais
de sua operagao.

2) FISCALIZACAO DA POLITICA Contempla acdes de vigilancia, sangdo e veto a
orgios da administracdo e a agentes executores da
politica mediante medidas que objetivam
incrementar a transparéncia ou exprimem avaliagdo
acerca da prestagdo de contas de tais orgdos ou
agentes. Nesse caso, 0s atos se propdem a incidir na
politica posterior a sua efetivagdo.

3) GESTAO ADMINISTRATIVA Remete a atividades de operagdo regular ou a
tramites da politica, como certificagdo e registro de
entidades da sociedade civil, homologacdo de
procedimentos e decisdes ou simplesmente a
publicagdo de informagdes de curso legal. Nesse
caso, a discricionariedade do conselho € menor e
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trabalha na avaliagdo de casos e na aplicagdo dos
critérios que regulam os tramites pertinentes. A
incidéncia na politica ocorre de forma indireta, isto
¢, pelos efeitos que pode suscitar na politica o
exercicio das atribui¢des de tramitagao.

4) AUTORREGULACAO E AUTOGESTAO Engloba decisdes a respeito do funcionamento
interno do conselho e da conduta de seus
conselheiros, como determinagdo do calendario de
funcionamento, criagdo de instancias internas de
divisdo do trabalho, regulamentagcdo e supervisao
das eleicdes ou definicdo do regimento interno.
Trata-se de decisdes cuja matéria ¢ a propria
organizag¢do e o funcionamento interno do conselho.
Por isso, remetem mais as disputas sobre o papel do
conselho e do perfil dos atores facultados a pleitear
cadeiras do que a incidéncia sobre a respectiva
politica setorial.

5) REGULACAO DE OUTRAS INSTANCIAS Compreende decisdes de regulacdo e de supervisao
sobre  instancias  setoriais que envolvem
participagdo da sociedade civil, notadamente
conferéncias municipais — mas ndo so, também
instdncias submunicipais de participagdo, como
comités de programas ou instancias colegiadas ad
hoc. Com mais preciso, o tipo remete a defini¢do
de critérios para a organizagdo e o funcionamento
de tais instancias, a defini¢do de representantes, a
fiscalizacdo de suas agdes e a regulagdo de seus
processos eleitorais. Também nesse caso a eventual
incidéncia sobre a politica ¢ indireta.

FONTE: adaptado de LAVALLE E SERAFIM (2016)

Apos a definicdo das categorias, foi realizada uma pesquisa nas publicagdes do
Diario Oficial do municipio de Paranagud, que disponibilizou informagdes entre os anos
de 2015 e 2018. No Portal, inseriu-se no mecanismo de pesquisa “busca — titulo” a palavra
“assisténcia social”, tendo sido encontrados 55 registros. Destes registros, dois tratavam
de emissdes ndo provenientes do Conselho Municipal de Assisténcia, sendo de origem da
Secretaria municipal de assisténcia social. Os outros 53 registros foram decorrentes de
despachos provenientes do CMAS, sendo um Parecer, duas Convocagdes, trés Notas e 47
Resolugoes.

Além das pesquisas bibliografica e instrumental, foi também feita pesquisa de
campo, que serviu para a percep¢do dos fenomenos mais aprofundados, como crengas,
valores e atitudes, tendo envolvido a aplicagdo de questiondrios, a realizacdo de
entrevistas que juntos deram suporte & compreensdo da visdo dos sujeitos participantes e
das interacdes e relagdes estabelecidas nestes espagos.

O questionario utilizado na pesquisa foi editado na plataforma “Formulérios do
Google” e teve, no total, 58 questdes, divididas em trés nucleos de perguntas: I) comum

a todos os respondentes - caracteriza¢ao da organizacao e do vinculo do respondente (13
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questdes); 1) especifico para o tipo de organizagao - questdes relacionadas a cada tipo de
organizacao, evidenciando o porqué do vinculo ou nao com o CMAS (25 questdes para o
Tipo A; 4 questdes para o Tipo B; 5 questdes para o Tipo C; e 4 questdes para o Tipo D);
III) Comum a todos os respondentes - as formas de organizacdo, integracdo e
fortalecimento das organizagdes (7 questoes).

Os quatro tipos de organizagdes as quais os questionarios foram aplicados sao:

QUADRO 2 - TIPOS DE ORGANIZACOES ENTREVISTADAS

Tipo Caracteristica
A Organizacdes inscritas no CMAS de Paranagua
B Organizacdes descredenciadas do CMAS-Paranagua
C Organizagdes que tiveram sua inscri¢do negada pelo CMAS
D Organizacdes que nunca foram inscritas ou buscaram se inscrever no CMAS

FONTE: o autor

O questionamento para as organizagdes inscritas visou apurar as
dificuldades/facilidades encontradas no processo de inscri¢do e manutencao da inscri¢cao
(permanéncia) no Conselho. Sobre essas entidades se buscava validar a relagdo entre as
informacdes prestadas sobre os servicos ofertados e o formato organizacional e as normas
da Tipificagao.

As organizagdes descredenciadas do CMAS foi questionado sobre como ocorreu
este processo, visando identificar como foi realizada a condugdao pelos agentes
implementadores da Tipificagdo, em que ano ocorreu e se houve a tentativa de nova
inscricdo no CMAS. Buscou-se com as informagdes prestadas por essas organizacdes,
estabelecer o percurso que fizeram apds o descredenciamento do Conselho e a percepcao
dos atores da organizacao sobre esse processo.

Para as organizagdes que tiveram sua inscri¢ao negada pelo CMAS-Paranagué se
questionou sobre como foi a devolutiva dos representantes do Conselho em relagdo ao
motivo para o indeferimento da inscricdo. As questdes desta secdo do questiondrio
visaram apurar a conformidade do contetido e da forma da resposta do Conselho ao que
dispoe a legislagdo nesse caso, tal como também pretenderam apurar a percepcao das
organizagdes indeferidas sobre este processo.

As organizagdes do tipo D, que nunca buscaram se inscrever no Conselho,
indagou-se os motivos para esse distanciamento do conselho, buscando verificar se este
possuia alguma relagdo com o processo de descredenciamento ocorrido no Conselho,

criando uma “resisténcia” para as organizagdes se aproximarem ao CMAS-Paranagua.
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Os questionarios foram disparados, via e-mail, para 40 organizagdes das quais o
endereco eletronico estava disponivel nos arquivos digitais do CMAS-Paranagué e do
CMDCA Paranagua. Além desses bancos de enderegos, utilizou-se e-mails disponiveis
na plataforma “Mapa das Organizacdes da Sociedade Civil” do LOPEZ (2018), acessivel
por meio de uma consulta avangada. Porém, percebeu-se na trajetdria da pesquisa que as
organizacdes nao estavam respondendo por este canal, entdo, para viabilizar uma maior
adesdo ao questionario, adotou-se outra estratégia: o encaminhamento do “link”
(endereco na WEB) do questionario via aplicativo de celular — WhatsApp, que possibilita
o envio para individuos e/ou grupos.

A vantagem de encaminhar os questionarios por esse aplicativo € que seu uso
pelas pessoas tem sido diario, além de que € possivel aproveitar os “grupos” que sao
conglomerados de contatos em um mesmo espaco digital, constituidos de diversos atores
de interesse dessa pesquisa, como o “grupo do CMAS”. Pelo WhatsApp o questionario
alcangou um conjunto de 30 organizagdes, dos quais houve um retorno de apenas 26% (8
respostas).

Das organizacdes do Tipo A, inscritas no Conselho, retornaram 50% (4 respostas)
dos questionarios; do conjunto dos questionarios respondidos 12,5% (1 resposta) sdo
originarios das organizagdes descredenciadas no Conselho; 12,5% (1 resposta) das
organizagdes que nunca procuraram aproximagao com o CMAS e 25% (2 respostas) das
organizacdes que tiveram sua inscri¢ao negada pelo CMAS.

O universo quantitativo nao reflete o objetivo do pesquisador, mas serve a
discussdo proposta nesta dissertacdo, que envolve descortinar os aspectos qualitativos
inerentes ao processo de descredenciamento das organizagdes do CMAS-Paranagud no
periodo de 2013-2018.

Além dos questionarios foram realizadas entrevistas em profundidade, que,
segundo Sierra (1998), ¢ um tipo de entrevista no qual o objeto de investigacdo estd
constituido pela vida — experiéncias, ideias, valores e estrutura simbolica do entrevistado.
Essas entrevistas foram realizadas com duas assistentes sociais que acompanharam o
processo de implementacdo da Tipificagdo no municipio de Paranagud; trés
representantes de organizagdes, uma que permaneceu credenciada no Conselho apos a
tipificagdo e dois que ndo permaneceram, sendo que das ultimas uma pleiteou novamente
a inscricado no CMAS e a outra ndo; além de uma entrevista com o atual presidente do

Conselho (mandato 2017 a 2019).
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As entrevistas foram essenciais para desvendar processos que ndo estavam
descritos nas atas e documentos consultados na pesquisa, além de contribuir para a analise
do “sentimento” das organizagdes que foram descredenciadas, visto que as subjetividades
expressas no dialogo sdo importantes para a apreensao dos (des)estimulos que permearam
ou permeiam a acao dos sujeitos. Para estabelecer os entrevistados, foram observados os
pontos que Triviios (1987) menciona: conhecimento amplo e detalhado das
circunstancias que tém envolvido o foco em analise; disponibilidade adequada de tempo
para participar no desenrolar das entrevistas e encontros; capacidade para expressar
especialmente o essencial do fenomeno e o detalhe vital que enriquece a compreensdo do
mesmo.

A pesquisa considerou os fendmenos ocorridos entre os anos de 2013 e 2018, isso
porque neste periodo ocorreram dois episddios marcantes para o CMAS estudado: o
primeiro foi o descredenciamento de 39 organizagdes, com o processo de implementagao
da Tipificacdo Nacional dos Servicos Socioassistenciais € o outro, descoberto com a
pesquisa em andamento e responsavel por estender o periodo de estudo até o ano de 2018,
foi o processo de reconfiguragao institucional do Conselho que passou a privilegiar a
participagdo das organizagdes prestadoras de servigo nas suas cadeiras representativas,
em detrimento das organizagdes dos usudrios, o que possibilitou que todas as
organizagdes desse segmento inscritas no Conselho pudessem ter voz e voto nas questdes
tratadas e que os usuarios fossem ainda mais invisibilizados.

Em razao de um conjunto de limitagdes para o estabelecimento de contato com a
representante do segmento dos usudrios no conselho, que ndo esteve presente em
nenhuma das reunides em que o pesquisador realizou a observacdo, nem tampouco
dispunha de contato atualizado nos arquivos do CMAS para ser contatada pelo
pesquisador, nao foi possivel considerar a fala dela neste trabalho, o que se considera
como uma perda importante para a pesquisa.

A sintese das técnicas e procedimentos utilizados nesta pesquisa, evidenciando as

suas respectivas contribui¢des estao disponiveis no QUADRO 2.
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QUADRO 3 - SINTESE DOS PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS DA PESQUISA

- Dados secundarios sobre as
organizagodes de assisténcia do
municipio de Paranagua,
disponibilizados pelo IPEA (2018)

Procedimento Ferramenta/Fonte Finalidade
- Revistas e livros da area da ciéncia . . L
/- - Caracterizar os tipos de participagdo
politica
Pesquisa - Revistas e livros da area de - Discutir a assisténcia social enquanto
bibliografica Assisténcia Social politica publica de direito social
- Pesquisas sobre as organizagdes de | - Analisar o estado da arte das organizacgdes
assisténcia social no Brasil de assisténcia social no Brasil
- Atas do Conselho de Assisténcia i Verlﬁ car 08 processos de
. . . aproximagdo/distanciamento das
Social de Paranagua no periodo entre L .
Organizagdes ocorridos no Conselho no
(01/2013 a 12/2014) f
periodo estudado.
) Reg}mento mnterno e legl.sl.agao de - Analisar a configuracdo institucional do
criagdo do Conselho Municipal de
S Conselho
Assisténcia
. - Diario Oficial de Paranagua - Identificar o perfil decisério do CMAS no
Pesquisa periodo: (01/2015 4 09/2018) periodo
documental

- Analisar os dados sobre o quantitativo das
organizagdes de assisténcia de Paranagua

- Legislag@o aplicada a area de
Assisténcia social

- Compreender os limites ¢ possibilidades
da participagdo das organizagdes de
assisténcia no SUAS.

- Dados de Portais Publicos na area
de assisténcia social

- Levantar o quantitativo de organizagdes de
assisténcia social inscritas no CNEAS

Pesquisa de
campo

- Entrevista com membros
conselheiros do CMAS

- Levantar informacdes sob a percepgao dos
conselheiros nos processos participativos;

- Entrevista com atores chaves do
governo

- Verificar como os atores do governo
conduziram os processos de
inclusdo/exclusdo das OSCs do CMAS

- Aplicagdo de questionarios nas
organizagdes de assisténcia

- Levantar o percurso de
aproximagao/distanciamento das
organizagdes junto ao CMAS

- Entrevista com dirigentes das
organizagdes de assisténcia social

- Explicar os motivos que levam os
dirigentes a decidir aproximar ou distanciar
as suas organizagdes do CMAS

FONTE: o autor
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3 REVISAO DA LITERATURA/FUNDAMENTACAO TEORICA

3.1 ASSISTENCIA SOCIAL: EMBATES ACERCA DA CONSTRUCAO DESTE
CONCEITO

A implantacdo da assisténcia social, no Brasil, assumiu um conjunto de
caracteristicas especificas, provenientes da heranga europeia e das conformacdes que
vieram a se consolidar posteriormente no territoério brasileiro. Essas caracteristicas
contribuiram para que se instaurassem duas logicas que se configuraram concorrentes no
tempo e no espaco: a de assisténcia social como atividade filantropica protagonizada por
institui¢des privadas, e a de assisténcia social como um direito social de precedéncia do
Estado na sua efetivagdo. A primeira vigorou desde os primeiros movimentos de
implantacao da assisténcia social no Brasil, passando por um processo de ressignificagdao
que culminou no estabelecimento desta drea como componente estruturante da politica de
seguridade social, na Constituicdo de 1988.

Apo0s a previsao constitucional, surgiram novas legislagdes visando regulamentar
os dispositivos constitucionais e consolidar o arcabouco juridico-institucional da area,
tendo como marco mais importante a promulgacao da Lei Organica da Assisténcia Social
—LOAS, pela Lei n® 8742 de 07/12/93. Essa Lei regulamentou a Assisténcia Social como
Politica Publica de Seguridade Social, de natureza compensatoria, de carater universal,
independente de contribui¢do (ALVES, 2016, p. 22). Também a partir da LOAS, um novo
modelo de relagdo entre o Estado e a sociedade civil regido pela padroniza¢do dos
programas, servicos e beneficios ofertados aos usudrios foi estabelecido.

A partir da Constituigao e da LOAS ¢ que a logica de precedéncia do Estado na
promocao e efetivagao da politica de assisténcia social entra em vigor, cabendo destacar
que ndo foi uma questdo estanque, mas fruto de um amplo processo de reivindicacao dos
movimentos sociais que buscavam “uma nova concepg¢ao de assisténcia social possivel
de superar o assistencialismo, o paternalismo/clientelismo, o primeiro-damismo e o
tradicionalismo da filantropia caritativa da assisténcia aos "miseraveis” (VERONEZE,
2011, p. 195). Tendo em vista que essa logica que se buscava superar estava dominando
o sentido e a pratica de assisténcia social no pais, foi possivel verificar embates entre as
duas loégicas durante a transicdo para o modelo de assisténcia como direito,

principalmente apds a década de 1990.
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Para apreender as tramas desse processo, marcado por lutas e reivindicagdes em
prol do estabelecimento da assisténcia social como um direito publico de dever do Estado,
faz-se necessaria uma consulta a historia, evidenciando os principais fendmenos e
momentos que contribuiram para se chegar a construgao recente nesta area. Além disso,
a observacdo do panorama atual da politica corrobora para a compreensdo de como se
expressa a participacao das organizagdes de assisténcia social, previstas na LOAS como

coprodutoras do direito social de assisténcia social.

3.1.1 Breve resgate historico da formacao do sentido da assisténcia social no Brasil

Entre os anos de 1920 e 1930, o pais passava por intensos conflitos,
principalmente nas areas econdmica e politica. A primeira, tendo como causa principal a
crise no comércio internacional que culminou em 1929 com a quebra da Bolsa de Valores
de Nova lorque, a segunda, relacionada ao golpe de 1930 que pos fim a Republica Velha,
inaugurando no pais o que se convencionou chamar de Estado Novo. Esses fatores
resultaram na intensificagdo e evidenciagdo dos conflitos inerentes a questdo social no
pais.

Com a ascensao de Getulio Vargas ao poder, em 1930, um conjunto de medidas
para o enfrentamento das expressoes da questao social foram adotadas, com o objetivo de
“amenizar os componentes revoluciondrios da massa trabalhadora que buscava conquistar
sua cidadania social” (IAMAMOTO; CARVALHO, 1982, p. 128). Dentre as medidas
aprovadas, destacam-se aquelas relativas a incorpora¢do dos direitos sociais na
Constituicao de 1934, sendo estes vinculados a condicionalidade do emprego, tratando os
direitos sociais ndo por uma perspectiva universal, mas restrita aos que possuiam trabalho
formal. Os direitos previstos nesta Constituicao foram: atendimento as familias com prole
numerosa; amparo aos desvalidados; amparo a maternidade e a infancia. O que ¢ mais
controverso, segundo Couto (2006), ¢ que o direito de prote¢do a infancia esbarrava no
condicionamento desta ao trabalho.

O Estado passou a incorporar o trato da questdo da assisténcia social no ano de
1938, com a criagdo do Conselho Nacional de Servigo Social - CNSS, pelo Decreto-Lei
n°® 525, de 1°/7/1938. Este conselho, segundo Mestriner (2005, p. 56), “foi a primeira
grande regulamentacdo da assisténcia social no pais”. A concep¢do que norteou sua
constituicdo tem como base experiéncias francesas como o L’Office Général de

L Assistence, de proposi¢cao de Léon Lefébvre, que tinha como ideia a formagdo de um
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orgdo de abrangéncia nacional que controlasse as acdes de assisténcia social e que
associasse as iniciativas publicas e privadas “rompendo com o espontaneismo da
assisténcia esmolada e introduzindo uma organizagao racional € um saber no processo de
ajuda” (SPOSATI, 1988, p. 107 apud MESTRINER, 2005, p. 57).

O precursor destes ideais no Brasil foi Ataulpho Népoles de Paiva, que
representava o Brasil no Congresso Internacional de Assisténcia Publica e Privada, em
Paris. Na concep¢do de Ataulpho, o Estado deveria agir supletivamente a iniciativa
privada, na provisdo das necessidades de existéncia daqueles sujeitos delas privados. Este
ator se configuraria, posteriormente, como o primeiro presidente do CNSS, posto que lhe
foi atribuido pelo entdo ministro da educacdo e satde publica do Governo de Getllio
Vargas, Gustavo Capanema.

O CNSS atuou na avaliagdo dos pedidos de subvencdo apresentados pelas
institui¢des privadas que praticavam agdes de amparo, em virtude da conformacgdo da
questdo social nas areas urbanas do pais naquele momento. A analise do CNSS se
restringia apenas a questdo documental, processo que depois era encaminhado para o
Ministério da Educacdo e Saude Publica para aprovacao e, posteriormente, remetido a
presidéncia da republica para a designacao do subsidio. Dentre as principais instituigoes
que solicitaram subveng¢des ao Estado, analisadas pelo CNSS, estavam as Santas Casas
de Misericordia, hospitais, dispensarios contra a lepra e tuberculose, escolas, asilos de
menores, orfanatos, patronatos, asilos para velhos, asilos de mendicidade, Sociedades Sao
Vicente de Paula, Associacdes de Damas de Caridade e ainda prelazias, circulos
operarios, sindicatos, cooperativas, caixas escolares etc.

Em 1942, inaugurando o atrelamento do social ao primeiro-damismo no pais, foi
criada pela entdo primeira dama Darcy Vargas a Legido Brasileira de Assisténcia — LBA,
um 0rgao que servia aos interesses do Estado, tendo como objetivo atuar no amparo das
familias orfas e dos “Pracinhas” recém-chegados da II Guerra Mundial. Superada a
questdo do trato dos egressos da guerra, a LBA passou a atuar na assisténcia a
maternidade e a infancia, como resposta do governo a questdo da pobreza. Esta
organizagdo permaneceu servindo ao Estado até o golpe de 1964, tornando-se em 1969
parte do governo, como uma fundagdo vinculada ao Ministério do Trabalho e da
Previdéncia Social, responsavel por catalisar recursos para a area de assisténcia social. A
LBA foi extinta em 1995, para ser substituida pelo Conselho do “Comunidade Solidaria”.

Comunidade Solidaria foi um Programa do Governo Federal, criado pelo Decreto

n°® 1.366/1995, que tinha como objetivo “contribuir na articulacao da sociedade brasileira,
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mobilizando recursos humanos, técnicos e financeiros para o combate eficiente a pobreza
e a exclusao social” (CARDOSO, 1997, p. 3).

Com a implantagdao deste programa, foram extintos: o Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar — CONSEA, que tinha como fun¢do ordenar uma politica de
seguranga alimentar, ¢ a Fundagdo Legido Brasileira de Assisténcia - FLBA, que
organizava a distribui¢cdo dos recursos na area de assisténcia social no pais. Em relagdo
ao CONSEA, o Comunidade Solidaria se propds a dar continuidade nas suas agdes,
articulando e coordenando as politicas de combate a fome e a miséria, fato que nao se
aplicou ao FLBA, cujo Programa quis romper totalmente com as suas praticas.

A estratégia adotada pelo Comunidade Solidaria foi de romper com as politicas
de cunho assistencialistas, sob a égide de trés aspectos: pela integragao e seletividade das
acoes na area social, com a concentragdo em areas como educacdo, saneamento, geragao
de empregos, satude, capacitagdo profissional, em contraposi¢do as agdes fragmentadas
do passado; pela combinagdo de agdes de natureza assistenciais, voltadas aquelas pessoas
vitimas de extrema caréncia, com ac¢des promotoras do desenvolvimento local; e, por
ultimo, pela intensa incorporagao das organizagdes da sociedade, estabelecendo “freios
institucionais de praticas clientelistas e fisiologistas” (PERES, 2005).

A literatura tem apresentado rigidas criticas a esse programa, atribuindo a ele um
retrocesso em relacdo as lutas e demandas protagonizadas pelos atores sociais na época
da sua vigéncia. Segundo alguns autores (SPOSATI, 2013; COUTO, 2006 e
RAICHELIS, 2015) esse programa trazia consigo a ideia de que as organizagdes sociais
sem fins lucrativos estariam mais preparadas para produzir atengdes de assisténcia social
com qualidade do que os agentes institucionais do Estado, o que ratificava a logica de
subsidiariedade do Estado, questdo que remetia ao sentido de assisténcia enquanto acao,
nio como direito’.

O periodo de 1947 a 1967 foi marcado pela criagdo de instituicdes publicas que

possuiam relacdo com a area de assisténcia social, observados os sentidos que lhe eram

3 Essa ideia de que as organizagdes sem fins lucrativos sdo vistas como mais preparadas para o exercicio
de atividades tipicas do Estado ¢ criticada por Montafio (2002), em que ele classifica como uma expressdo
do neoliberalismo de desresponsabilizacdo do Estado: “[...] a gestdo ¢ a prestagdo de servigos sociais e
assistenciais, a partir do processo de privatizagao e descentralizagdo (publicizag@o) se autonomizariam dos
controles e mecanismos democraticos existentes no ambito estatal: contratos temporarios, inexisténcia de
concursos publicos abertos e obrigatdrios [...], inexisténcia de licitagdes publicas, inexisténcia de controles
sociais sobre os gastos e recursos, garantia dos servicos [...] (MONTANO, 2002, p. 46).
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atribuidos a época, essa assisténcia era prestada na forma de assisténcia pré-natal e natal,
refor¢o alimentar as criancas de 0 a 6 anos, assisténcia ao excepcional e amparo a velhice,
dentre essas instituigdes, pode-se destacar: o Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social, Funda¢ao de Bem- Estar do Menor — FUNABEM, o Sistema Nacional de
Assisténcia Social — SINPAS, O Instituto Nacional de Assisténcia Médica — INAMPS ¢
o Instituto Nacional de Administragao da Previdéncia Social — IAPAS.

Com a crise da ditadura brasileira, a abertura democratica que se instaurou a partir
da década de 1980 e o movimento insurgente no servigo social em prol da cidadania e dos
direitos sociais, inicia-se o rompimento da visdo de assisténcia social tutelar e caritativa
(SPOSATI, 2005). Como expressdao deste rompimento se tem no I Plano Nacional de
Desenvolvimento da Nova Republica — I PND, em 1985, o reconhecimento da assisténcia
social como politica publica, reconhecendo o usudrio desta politica como um sujeito de
direito, o qual deve ter ampliada a sua possibilidade de participagdo nos assuntos inerentes
as politicas publicas (CORREIA, 2009).

Neste momento estavam dadas as condigdes para a qualificagdo da assisténcia
social como politica publica. Dentre estas condicdes destaca-se: o engajamento dos
movimentos sociais em prol da assisténcia social como politica publica, a necessidade de
universalizar e democratizar o acesso a assisténcia social tornando-a um direito social,
um conjunto de instituicdes que passaram a ratificar o papel do Estado como protagonista
neste movimento.

A partir da Constitui¢do, a universalizagao do acesso gratuito aos servicos estatais
e direitos constituidos no campo da assisténcia social atuou no sentido de superar a logica
de eventualidade que era recorrente quando as a¢des eram promovidas pelas iniciativas
privadas, no campo da filantropia e da caridade, que eram subsidiadas pelo Estado.
Segundo Sposati (2009, p. 41) “esse apoio as entidades sociais sempre foi o biombo
relacional adotado pelo Estado para ndo quebrar a mediacdo da religiosidade posta pelo
pacto Igreja-Estado”. Portanto, vale dizer que esta configuracdo da assisténcia social
enquanto politica publica, ou seja, de competéncia do Estado, passou a exigir a
formulagdo do conjunto de competéncias, conteudos e atividades inerentes ao seu raio de
acdo, questdes que foram mais evidenciadas na promulgacdo da Lei Organica de
Assisténcia Social - LOAS, em 1993, mas que, segundo Sposati (2009), ainda permanece
em construcao.

Dentre as areas da seguridade social (Saude, Assisténcia social e Previdéncia

social), a assisténcia social foi a tltima a ser regulada. A satide teve a sua regulamentacao
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em 1990 com a institui¢do da sua Lei Organica, responsavel pela criagdo do Sistema
Unico de Satde. A previdéncia social teve o seu marco legal aprovado em 1991, com a
Lei que instituiu os Planos de Custeios e Beneficios. A assisténcia teve sua
regulamentacdo em 1993, com a LOAS.

Couto (2006) argumenta sobre dois fatores que podem ser considerados como
influentes nesta regulagdo tardia. O primeiro, expresso pelo preconceito com a area € a
densidade politica e de debate conceitual que alimentavam as decisdes sobre a mesma e
a rearticulacdo das forcas conservadoras que apontavam os gastos sociais como fator
agravante da crise fiscal que o Estado atravessava. O segundo, pelo conturbado momento
politico, caracterizado pelas mobilizagdes populares em torno do impeachment de
Fernando Collor. Contraditoriamente, o ambiente fez ressurgir as condi¢oes de pressao,
contribuindo para que Itamar Franco encaminhasse o Projeto de Lei da LOAS ao
Congresso.

A LOAS, Lei n® 8.742/1993, criou uma nova matriz para a politica de assisténcia
social, evidenciando, ainda que genericamente, os principais elementos norteadores da
politica. O texto da Lei, incluidas as alteragdes recentes decorrentes da Lei n°

12.435/2011, apresenta claramente o ponto de vista conceitual sobre a assisténcia:

Art. 1° A assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, ¢ Politica de
Seguridade Social ndao contributiva, que prové os minimos sociais, realizada
através de um conjunto integrado de a¢des de iniciativa publica e da sociedade,
para garantir o atendimento as necessidades basicas.

Art. 2° A assisténcia social tem por objetivos:

I - a protegdo social, que visa a garantia da vida, a redug¢ao de danos e a
prevencao da incidéncia de riscos, especialmente:

a) a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia ¢ a
velhice;

b) o amparo as criangas e aos adolescentes carentes;

¢) a promogao da integragdo ao mercado de trabalho;

d) a habilita¢@o e reabilitacdo das pessoas com deficiéncia e a promogao
de sua integracdo a vida comunitaria; e

e) a garantia de 1 (um) salario-minimo de beneficio mensal a pessoa com
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutencdo ou de té-la provida por sua familia;

II - a vigilancia socioassistencial, que visa a analisar territorialmente a
capacidade protetiva das familias e nela a ocorréncia de vulnerabilidades, de
ameagas, de vitimizac¢des e danos.

III - a defesa de direitos, que visa a garantir o pleno acesso aos direitos no
conjunto das provisdes socioassistenciais.

Paragrafo inico. Para o enfrentamento da pobreza, a assisténcia social
realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, garantindo minimos sociais
e provimento de condi¢des para atender contingéncias sociais e promovendo a
universalizac¢ao dos direitos sociais (BRASIL, 1993).

A LOAS, inegavelmente, introduziu um novo significado para a assisténcia social,

marcando a diferenga desta com o assistencialismo e tornando clara a sua posi¢ao dentro



29

da Seguridade como politica voltada a extensdo da cidadania social dos setores mais
vulnerabilizados do Brasil. Além disso, apontou a centralidade do Estado na
universalizacdo e garantia dos direitos e de acesso a servigos sociais qualificados ao
mesmo tempo que inaugurou um sistema descentralizado e participativo na gestdo da
assisténcia social, sob principios democraticos e de cidadania (YAZBEK, 1997).

Com o objetivo de efetivar o sistema descentralizado da assisténcia social,
previsto na LOAS, o Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, segundo Boscari e
Silva (2015), se conforma como um instrumento da gestdo do sistema de protecao social
do Brasil, sendo formado pelos servigos, projetos, programas e beneficios que sdo
prestados pelas instituicdes publicas, nos trés niveis de governo — federal, estadual e
municipal, ou, por meio de convénios, com organizagdes privadas. O SUAS adota o
principio da territorializagdo como porta de entrada dos sujeitos ao acesso dos servigos e
beneficios socioassistenciais. Os autores argumentam que a ideia do processo de
territorializacdo ¢ que “cada individuo e cada familia, seja atendida no seu bairro pelos
técnicos que fazem o diagnostico desta realidade para posterior encaminhamento”
(BOSCARIE SILVA, 2015, p. 120).

Esta breve reconstituicao historica da trajetoria da assisténcia social no Brasil,
forneceu subsidios para compreender como ocorreu a definicdo desta drea como uma
politica publica, decorrente da sua institui¢do como direito social em contraponto a logica

de filantropia instaurada que atribuia a assisténcia social o sentido de “ajuda”.

3.2 A PARTICIPACAO SOCIAL NA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL: O
DESAFIO DE PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO INCLUDENTE

No Brasil, especialmente apos a Constituicao de 1988, um conjunto de canais de
didlogo entre a sociedade e o Estado foram implementados, dentre os quais se destacam
os referendos, os plebiscitos, a iniciativa popular de leis, as audiéncias publicas, os foruns

tematicos, os orcamentos participativos e os conselhos gestores de politicas publicas®.

4 O Referendo se traduz, em sintese, como uma consulta a populagdo sobre questdes constitucionais ou
legais que tenham sido aprovadas pelo legislativo. O referendo ndo possui carater deliberativo, apenas de
ratificagcdo ou ndo da matéria posta em analise. O Plebiscito ¢ convocado pelo congresso nacional e serve
para verificar a opinido publica sobre qualquer questdo de interesse ptblico. Os Foruns Tematicos
procuram, por meio de discussdes, formar pareceres sobre determinados assuntos de interesse da
coletividade, buscando constituir-se referéncia que influenciard na decisdo da politica publica, se
revestindo, também, de um perfil consultivo. Os Orcamentos Participativos correspondem ao
envolvimento direto dos cidaddos no direcionamento das prioridades orcamentarias de uma dada
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Segundo Lavalle, Houtzager e Castelo (2006), estes canais se tornaram espacos que
possibilitam o exercicio da democracia direta e a pluralizacao da representagao social,
caracterizando-se pelo adensamento da participacao dos cidaddos e das organizagdes nos
processos decisorios dos governos.

No Poder Executivo, a participagdo tem se apresentado em elevado grau de
desenvolvimento, comparando-se com os demais poderes da Republica — Legislativo e
Judiciario, pelo ponto de vista da disseminacao das suas Instituicdes Participativas (IPs).
Isso porque, conforme destaca Avritzer (2011), no caso brasileiro, o crescimento das IPs
se deve a associacdo entre participacdo e politicas publicas.

O termo Instituicdo Participativa tem sido mais recorrente na literatura para
designar desenhos especificos de canais participativos, os quais atendem as seguintes
caracteristicas: 1) denotam relacdo estreita com as politicas publicas, dotados de
competéncia juridica para influenciar na sua produ¢do ou manuten¢do; 2) possuem
desenhos institucionais heterogéneos que incentivam a inclusdo de diferentes perfis de
individuos na participagao, tendo isso garantido em textos de leis e em normas construidas
no interior da propria IP; e 3) pela forma como se expandiram no territorio, tomando
dimensdes vultosas, em termos quantitativos. As IPs que expressam essas trés
caracteristicas, no Brasil, sio o Or¢camento Participativo e os Conselhos Gestores de
Politicas Publicas e podem, segundo Avritzer (2000), ser compreendidas como chaves
para a democracia deliberativa no pais. Democracia essa compreendida como aquela que
coloca o debate e a argumentacao coletiva como promotores das decisoes publicas.

O orgamento participativo (OP) representou um avango no processo de discussao
e deliberagdo sobre o orgamento publico, com a participa¢do dos cidaddos na defini¢ao
das prioridades orcamentarias, sobretudo entre a década de 1990 e os anos 2000. A
primeira experiéncia do tipo surgiu em Porto Alegre, no ano de 1989, sob o governo do
Partido dos Trabalhadores (PT), que combinou o seu crescimento eleitoral para
dissemina-la em outras prefeituras que passou a governar, chegando a um quantitativo de

305 iniciativas em curso no pais, conforme argumentam Fedozzi e Lima (2013). Como

localidade, assumindo, portanto, um perfil mais deliberativo. A Iniciativa Popular de lei assegura a
populacdo, mediante mobilizag@o popular, o direito de incluir pautas para apreciacdo do legislativo nas trés
esferas de governo (federal, estadual e municipal). A Audiéncia Publica ¢ uma reunido organizada para
que a comunidade, por meio de discussdes e debates, faca encaminhamentos de propostas a administragdo
publica, ou ratifique as propostas apresentadas por ela. (SALLES, 2014).
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este projeto esteve aliado ao programa politico do PT, permaneceu em ascensio enquanto
durou seu governo, passando, como argumenta Bezerra (2014), a entrar em declinio na
medida em que novos constrangimentos institucionais, provenientes das mudancas da
legislacdo fiscal e crises do governo comecaram a surgir>.

Diferentemente do orgamento participativo, que esteve atrelado a um projeto
politico especifico, os Conselhos Gestores de Politicas Publicas se consolidaram como
um instrumento essencial na gestdo participativa das politicas publicas, sendo
disseminados em todo o territorio nacional, por meio de provisdes normativas e legais, o
que lhes favoreceu uma destacada posi¢ao nas discussodes sobre as IPs brasileiras. Lavalle
e Barone (2015) atribuem este crescimento ao amplo processo de indugdo federal®. De

acordo com os autores:

Em 1991, apenas na Regido Sul havia, em média, mais de um conselho por
municipio. Nove anos depois, todas as regides brasileiras possuiam mais de
1,5 conselho por municipio e, em 2010, essa cifra elevou-se para 3,9 no
Nordeste, 4 no Norte ¢ mais de 5 no Centro-Oeste (5,2), Sudeste (5,7) e Sul
(5,7) (LAVALLE E BARONE, 2015, p. 613).

Os dados da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais’ (MUNIC/IBGE, 2009)
apontam para um quantitativo de 43.156 conselhos de politicas publicas e de direitos nos
municipios do Brasil. A mesma pesquisa (MUNIC/IBGE, 2009) levantou, dentre os
Conselhos municipais do pais, a existéncia de 18 tipos diferentes de Conselhos, quais
sejam:

- Conselho de Educacao;

5 Ver texto de Bezerra (2014) — Por que o Orgamento participativo entrou em declinio?

6 A indugdo federal se caracterizou pelo amplo processo de criagdo de conselhos no Brasil, sob o impulso
do Governo Federal, como requisito para a transferéncia de recursos para os governos locais, sob a
justificativa da descentralizagdo das politicas publicas. A discussdo mais aprofundada sobre as intengdes
reais dessa indugdo e os efeitos disso para a participacdo e democratizagdo da gestdo publica, pode ser vista
em Lavalle e Barone (2015). O Governo Federal induziu a criagdo dos Conselhos atrelando-os a
transferéncia de recursos aos governos locais.

’A Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais - MUNIC efetua, periodicamente, um levantamento
pormenorizado de informagdes sobre a estrutura, a dindmica e o funcionamento das institui¢des publicas
municipais, em especial a prefeitura, compreendendo, também, diferentes politicas e setores que envolvem
o governo municipal e a municipalidade. Como fruto do esfor¢o permanente de atualizagdo da pesquisa,
inclusive com relagdo ao amplo escopo dos temas por ela tratados, desde sua primeira edi¢gao em 1999, os
dados estatisticos ¢ cadastrais que ora compdem sua base de informagdes constituem um conjunto relevante
de indicadores de avaliagdo e monitoramento do quadro institucional ¢ administrativo das cidades
brasileiras. Tais indicadores expressam, de forma clara e objetiva, ndo s¢ a oferta e a qualidade dos servicos
publicos locais como também a capacidade dos gestores municipais em atender as populagdes. (IBGE,
2018).
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- Conselho de acompanhamento do Fundo da Educagdo Basica (FUNDEB);
- Conselho de alimentagao escolar;

- Conselho de saude;

- Conselho dos direitos da crianga e do adolescente;

- Conselho do idoso;

- Conselho da pessoa com deficiéncia;

- Conselho da juventude;

- Conselho dos direitos humanos;

- Conselho da igualdade racial;

- Conselho dos direitos de gays, 1ésbicas, bissexuais, travestis e transexuais;
- Conselho de seguranca publica;

- Conselho de seguranca alimentar;

- Conselho de cultura;

- Conselho de esporte;

- Conselho de habitagao;

- Conselho de relagdes de género;

- Conselho de meio ambiente.

Os conselhos que apresentaram maior grau de institucionalizacdo, ou seja, que se
instalaram nos trés niveis de governo (Federal, Estadual e Municipal) com maior
expressividade, foram aqueles que Tatagiba (2002), num esforgo de classificar os tipos
de conselhos, denominou de Conselhos de Politicas e Conselhos tematicos. O primeiro €
vinculado as politicas nacionais relacionadas aos direitos sociais, como as de saude e de
assisténcia social, presentes, respectivamente, em 94% e 99% dos municipios brasileiros
(IBGE, 2009) e o segundo, se refere aos recortes tematicos, como, por exemplo, o
conselho ligado aos direitos da crianga e do adolescente, presente em 96% dos municipios
(IBGE, 2009).

Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas sdo estruturas colegiadas que
possuem um carater mediador na relacdo sociedade/Estado, inscritos, ap6s Constitui¢ao
de 1988, como instrumentos de manifestacao, representacao e participagdo da populacio
(GOHN, 2001). Nesse sentido, Oliveira, Pereira e Oliveira (2010, p. 23) afirmam que o
conselho pode contribuir para “a democratizacdo da gestdo publica, a ampliagdo
quantitativa e qualitativa da participagdo, a condugdo coletiva de politicas sociais, a
responsabilizacdo de governantes (accountability), o controle social pro-ativo e para o

intercAmbio de informagdes entre populacdo e poder local”.
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A contribui¢do que o conselho oferece a politica publica esta atrelada a sua
natureza, que pode ser manifesta isolada ou cumulativamente, nas seguintes modalidades:
em conselhos deliberativos, que se integram as rotinas publicas e condicionam a sua
gestdo; em conselhos consultivos, que emitem pareceres que podem, ou ndo, serem
acatados pela gestdo publica; e em conselhos fiscalizadores e normativos ocupam uma
similaridade de atuagoes, exercendo atividades de controle, avaliagdo, monitoramento,
exame de dentincias, auditorias, regulamentacgao, registros etc (OLIVEIRA, PEREIRA E
OLIVIERA, 2010).

No que tange a abertura participativa para a composi¢ao dos conselhos, esta ocorre
em di