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Resumo

O artigo analisa a atuacao dos conselhos municipais de assisténcia social
no regramento das organizacdes da sociedade civil classificadas como
de assisténcia. Chama a aten¢do para a importancia que essas instancias
assumem para a operacionalizacdo dos principios mais gerais que regem
a politica de assisténcia social no pais. Enfocando a func¢ao reguladora
que os conselhos gestores exercem, procura compreender, de um lado, o
ambiente institucional mais amplo no qual eles estdo inseridos e, de outro,
seu poder de remodelar um determinado tipo de associativismo que, até
recentemente, identificava-se e era identificado com a filantropia.
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1. Introducéo

m 2003, a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social aprovou

o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), que forneceu os
fundamentos para a organizacao dessa politica em todo o territorio
nacional. Um ano depois, como desdobramento, o Conselho Nacio-
nal aprovou a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), que
definiu e detalhou os conceitos referentes a gestao dessa politica
especifica, os direitos e os usudrios que ela deveria abranger. Em
2005, aprovou-se a Norma Operacional Basica do SUAS (NOB/SUAS),
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que disciplinou a gestdo da politica de assisténcia, distribuindo suas

responsabilidades e definindo suas instancias e instrumentos!.

Esse conjunto de normativas buscou responder aos impe-
rativos da Constituicao de 1988 e da Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS) de 1993. Ao inscreverem a assisténcia no ambito
do sistema publico de seguridade do pais, aqueles marcos legais
abriram as portas para um processo que, vinte anos depois, ainda
nao se completou plenamente. Pode-se dizer que seus percalcos
e descontinuidades refletem os obstaculos, novos e velhos, que
vém desafiando a sociedade brasileira a cumprir as promessas de
universalizacdo dos direitos e de aprofundamento democratico
instituidas pelo texto constitucional de 1988.

No que diz respeito aos obstaculos conhecidos de longa data,
o desafio é o de deslocar um conjunto de agoes tradicionalmente
reconhecido como o terreno proprio da filantropia para o campo
especifico dos direitos e das politicas publicas. E no que se refere
aos novos, apos o desmonte efetuado pelas reformas estruturais
da década de 1990, o desafio é o de recuperar a capacidade do Es-
tado para assegurar direitos. E importante lembrar que, para além
desse, o desafio é o de também recuperar a prépria legitimidade
em se fazer do Estado uma instancia que responde por direitos, ja
que aquelas reformas difundiram uma cultura de desqualificacdo
dos direitos. Nos seus termos, o sujeito de direitos passou a ser
concebido como o sujeito dependente do Estado e, por isso mesmo,
ndo digno de ser reconhecido como um igual.2

Nas paginas que se seguem, analiso esse processo de cons-
tituicdo da assisténcia social como uma drea especifica de politica
publica, tendo como foco a atuacao dos conselhos municipais. Mais
precisamente, analiso sua atuacao frente as responsabilidades de
ajustar a pratica e o funcionamento das organizagoes da sociedade

1 Esse artigo € resultado de uma pesquisa que contou com o apoio financeiro
da Pré-Reitoria de Pesquisa e Pés-Graduacao da Universidade Estadual de Ma-
ringa (PPG/UEM) e foi desenvolvida no quadro do programa Observatério das
Metrépoles — Instituto do Milénio — CNPq.

2 Sobre os deslocamentos simboélicos que acompanharam e ajudaram a garantir
a implementacao das reformas estruturais no Brasil, ver Almeida (2006).
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civil integrantes da rede da assisténcia social as diretrizes estabele-
cidas pelo SUAS. Segundo o principio de gestao descentralizada e
participativa que o rege, cabe aos conselhos municipais, em larga
medida, concretizarem as diretrizes estabelecidas pelo conjunto
das demais instancias integrantes do sistema da assisténcia, como
o Ministério do Desenvolvimento Social, as secretarias de governos,
os conselhos estaduais e o nacional.

O exercicio dessa responsabilidade impde a esses conselhos
definirem regras e procedimentos que tém funcionado como bali-
zas para a transi¢ao que a assisténcia social experimenta hoje. Ou
seja, tais instancias estdao desempenhando uma fungao reguladora
e sua analise pode ajudar na avaliacdo mais geral do papel que os
conselhos gestores vém exercendo nas politicas publicas brasileiras.
Esse é o propésito da discussao que aqui se apresenta.

Desde logo cabe esclarecer que a opg¢ao por abordar os con-
selhos gestores — e, no caso, os conselhos municipais de assisténcia
— como instancias reguladoras nao indica a filiacao dessa analise
a uma perspectiva gerencialista. Esta, traduzida muitas vezes pelo
uso do conceito de regulacdo, ganhou espaco no debate académi-
co e politico brasileiro sobre as politicas publicas exatamente no
periodo da implementacado das reformas de ajuste estrutural. Nos
seus termos, os problemas histéricos e politicos que cercam a ela-
boracdo e implementacao das politicas ptblicas no pais poderiam
ser resolvidos por meio de reformas gerenciais e administrativas.
Acompanhando e expressando essa tendéncia de restringir os temas
eminentemente politicos e histéricos aos limites da gestao técnica,
na década de 1990, a propria criacdo de agéncias reguladoras, como
a ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica —, foi vista como
condicao para concretizar uma gestao neutra de servicos publicos,
supostamente livre de pressdes politicas e sociais (SERAFIM, 2007).
Nesse enfoque, a regulacdo é entendida como resultado de um
equilibrio 6timo entre os interesses que circundam a producao e
execucdo de politicas, alcancado gracas, supostamente, a depuragao
das suas dimensoes politicas.

Ao contrério dessa perspectiva e me inspirando na analise
de Barroso (2005), sobre as politicas educacionais desenvolvidas
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em alguns paises europeus, compreendo a regulacdo como um
ajuste resultante das disputas entre diferentes agentes que tém
alguma jurisdicdao sobre uma determinada drea de politica pu-
blica. Sugiro que os conselhos municipais de assisténcia social
sdo espacos de passagem dos fluxos reguladores que emanam
de pontos distintos do aparelho do Estado e que incidem na
politica de assisténcia. Os dispositivos reguladores constitutivos
desses fluxos, por sua vez, funcionam como transmissores dos
compromissos estabelecidos entre sujeitos distintos — estatais e
nao-estatais — envolvidos no universo de producao e execucao
das politicas. Mais do que espacos de passagem, os conselhos
sdo instancias nas quais os ajustes acontecem, ou seja, neles
ocorrem negociacoes entre os distintos interesses que perpassam
a producdo e execucao da politica de assisténcia.

Embora o referente empirico que possibilitou a construcao
dessa abordagem sejam especificadamente os conselhos municipais
de assisténcia social, julgo que ela ajuda a enxergar camadas consti-
tutivas das fun¢des que desempenham e das posi¢cdes que ocupam
os conselhos gestores, de forma mais geral, no ambito das politicas
publicas. Se analisadas, tais camadas podem nos fornecer uma com-
preensdo mais completa das especificidades dessas instancias, que
ja foram definidas por Avritzer (2006) como instituicoes hibridas,
compostas por membros da sociedade civil e do Estado.

As andlises apresentadas a seguir foram baseadas em pesquisa
das atas de reunioes ocorridas entre 2004 e 2007 nos conselhos
municipais de Sarandi, Paicandu e Maringa, trés cidades do estado
do Parand que integram a Regido Metropolitana de Maringa. Além
das atas, foram utilizados nessa andlise os dados levantados pela
pesquisa “Cultura Politica e Associativismo na Regiao Metropolitana
de Maringa” (TONELLA & ALMEIDA, 2007, 2008).3

3 Trata-se de um survey aplicado em 2007 nos dirigentes das organizacgoes sociais
cadastradas nos conselhos municipais de assisténcia das cidades ja citadas. Teve
por objetivo levantar dados sobre a estrutura dessas organizagdes, sobre os
vinculos que elas estabelecem com o sistema politico e sobre as percepc¢des
de democracia, cidadania e participa¢do nutridas por seus dirigentes.
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2. Os conselhos municipais e o desafio de regrar as
entidades de assisténcia

As acdes que até pouco tempo eram reconhecidas generica-
mente como pertencentes ao campo da assisténcia social e que hoje
ganham novas denominacoes e contetidos no ambito do SUAS sem-
pre articularam, na sua execucao, 6rgaos publicos e um vasto nimero
de organizacoes da sociedade civil. Embora possam assumir formatos
organizativos variados, a especificidade dessas organizacdes recai
na sua natureza filantrépica, denominacdo que sempre expressou a
maneira pela qual elas se autodefiniam e eram definidas.

Um dos maiores desafios enfrentados no deslocamento da
assisténcia do campo da filantropia para o das politicas publicas,
se ndo o maior deles, relaciona-se a construcdao de uma nova iden-
tidade para essas organizacoes. Por isso mesmo, desde a LOAS, ha
um debate em torno da regulamentacao do seu artigo 32, que assim
deixou definidas de forma abrangente as entidades de assisténcia:
“Consideram-se entidades e organizacoes de assisténcia social
aquelas que prestarem, sem fins lucrativos, atendimento e asses-
soramento aos beneficiarios abrangidos por esta Lei, bem como as
que atuam na defesa e garantia de seus direitos”.

O debate em torno desse artigo intensificou-se nos dltimos
anos em funcao das exigéncias lancadas pelo SUAS, inclusive porque
agora as organizacoes da sociedade civil envolvidas com a politica
de assisténcia ndo sao consideradas apenas prestadoras de servicos,
mas integrantes da rede s6cio-assistencial, cuja responsabilidade é
gerir e executar tal politica. Para que possam ser reconhecidas nesse
novo estatuto, elas estao desafiadas a transformar suas concep¢oes
e praticas, deslocando-as das fundamentacoes religiosas, tipicas da
filantropia, para as dos direitos e deveres correspondentes a idéia de
cidadania. Seu modo de funcionamento, sua pratica e seus discur-
sos passaram a ser avaliados segundo novos critérios, que exigem
publicidade, universalidade, planejamento, monitoramento, profis-
sionalismo. Afinal, ndo se trata mais de “ajudar o préximo” segundo
ordenam os imperativos religiosos e/ou as obrigacoes estabelecidas
em circulos de relacoes especificas, muitas vezes definidas a partir
de pertencimentos étnicos, de classe ou de género. De agora em
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diante, trata-se da responsabilidade de assegurar direitos conforme
determinam as obrigacdes publicas.

Assim, em 2005, o CNAS — Conselho Nacional de Assisténcia
Social - editou a Resolucdo 191, que definiu como caracteristicas
essenciais das organizacoes da sociedade que poderiam ser consi-
deradas entidades de assisténcia:

[ — ser pessoa juridica de direito privado, associacdo ou fun-
dacdo, devidamente constituida, conforme disposto no art.53 do
Codigo Civil Brasileiro e no art. 22 da LOAS;

I — ter expresso, em seu relatorio de atividades, seus objeti-
VOs, sua natureza, missao e ptblico conforme delineado pela LOAS,
pela PNAS [Politica Nacional de Assisténcia Social] e suas normas
operacionais;

Il — realizar atendimento, assessoramento ou defesa e ga-
rantia de direitos na 4rea da assisténcia social e aos seus usuarios,
de forma permanente, planejada e continua;

IV — garantir o acesso gratuito do usudrio a servicos, progra-
mas, projetos, beneficios e a defesa e garantia de direitos, previstos
na PNAS, sendo vedada a cobranca de qualquer espécie;

V —possuir finalidade publica e transparéncia nas suas agdes,
comprovadas por meio de apresentacao de planos de trabalho,
relatérios ou balanco social de suas atividades ao Conselho de
Assisténcia Social competente;

VI - aplicar suas rendas, seus recursos e eventual resultado
operacional integralmente no territério nacional e na manutencao
e no desenvolvimento de seus objetivos institucionais.

Além de definir a natureza dessas organizacdes, o desafio é o
de fazer com que ela seja reconhecida, assumida, por todos os que
estdao implicados no campo dessa area de intervencao: agentes do
Estado, profissionais, voluntdrios e liderancas sociais, usudrios. Tal
tarefa tem concentrado boa parte da acao dos conselhos munici-
pais de assisténcia social (doravante CMAS), ja que € essa instancia
que tem como responsabilidade receber e avaliar os pedidos das
organizacoes para o credenciamento no SUAS, além de fiscalizar a
execucao das acoes a que elas se propdem, cujos principios devem
corresponder ao que prevé a PNAS.
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A acdo que desenvolvem junto a essas organizagoes, ajustando
e enquadrando suas praticas e discursos aos principios do SUAS, mos-
tra que os CMAS funcionam atualmente como mediadores do processo
amplo que esta em curso de reestruturacdo e de remodelamento desse
tipo de associativismo. Esse movimento alcanca distintas dimensoes
da vida dessas organizac¢des, que remontam aos primeiros formatos
associativos do Brasil e que agora se véem confrontadas pela lingua-
gem dos direitos a conferir novos significados as suas praticas e novo
modo de funcionamento a sua rotina. Para ilustrar esse processo, vale
citar alguns exemplos dos casos analisados.

Em Paicandu, a legislacao que criou o CMAS teve de ser alte-
rada, ja que previa assento para representantes da Igreja Catolica.
Essa pratica foi muito usual na 4rea de assisténcia e vale lembrar
que, até o final dessa pesquisa, a legislacao de Sarandi, que também
prevé assento para organizacoes religiosas, ainda nao havia sido
alterada. As novas normativas estabelecem que, para as organiza-
¢oes serem reconhecidas como de assisténcia, elas nao podem ter
recortes especificos, como religiosos, de classe etc. Por isso, daqui
por diante, a tendéncia é que a composicao dos conselhos no que
se refere as entidades de assisténcia seja distribuida segundo as
classificacdes dos servicos, programas e beneficios estabelecidos
pela PNAS. Desse modo, elas passam a ter de se definirem como
entidades vinculadas a protecao a familia, ao atendimento a crianca,
aos portadores de necessidade especial etc. O que deve ser ressalta-
do nesse exemplo é que novos critérios de reconhecimento mutuo
vao se definindo nessas alteracdes, bem como novos critérios de
legitimidade e representatividade.

Em Maringad, foi possivel perceber o quanto esse processo
exige que as entidades apropriem-se de um novo vocabulario para
nomear o que fazem e a quem atendem. O CMAS daquele municipio
exigiu que uma entidade substituisse no seu projeto o termo “me-
nor” pelo termo “crianca”, ou “adolescente”. Entre essas designa-
¢6es ha uma enorme distancia simbdlica na maneira de reconhecer
“os assistidos”: antes, individuos desviantes que precisavam ser
resgatados em nome de obrigacoes geralmente religiosas, agora,
portadores de direitos que devem ser protegidos. Os juizos de
valor nutridos a respeito dos sujeitos “atendidos”, fundamentados
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invariavelmente em nog¢oes muito rigidas do que é o bom e o mau
comportamento, devem dar lugar ao reconhecimento de individuos
merecedores de respeito e protecao.

Mas os CMAS ndo sdo apenas as instancias que buscam
enquadrar as entidades nos principios do SUAS, sao também os
lugares nos quais esses principios podem ser interpelados para
uma negociacdo com os “usos e costumes” estabelecidos e até en-
tdo considerados legitimos. Os discursos muitas vezes podem ser
alterados prontamente pelas entidades conforme exige o CMAS, ja
que do ponto de vista legal-burocratico essa é a condicdo para o
seu credenciamento na rede SUAS. Entretanto, mudancas culturais
efetivas exigem tempo mais longo, e é nesse espaco entre as mu-
dancas oficiais e as que de fato envolvem concepg¢des de mundo
que as negociacoes se impoem. E o que fica patente no argumento
de um conselheiro em Maringa:

Aberto para discussdo, o conselheiro [...] lembrou que esta-
mos vivendo um momento novo da implantacao da Politica Nacional
de Assisténcia Social e que sendo assim “ndo ha uma entidade,
ainda em Maringd, que esteja inteiramente em consonancia com

essa poll'tica".4

Por isso mesmo, nessa cidade, como alternativa a sanc¢ao do
imediato descredenciamento da entidade a rede SUAS ou simples-
mente a negacao do seu pedido ao credenciamento caso ndo esteja
em conformidade com o conjunto dos principios que agora vigoram,
0 CMAS resolveu estabelecer algumas graduacoes. Decidiu-se que
as entidades poderiam ser enquadradas em trés niveis: a) aprovacgao
integral, b) aprovacdo com ressalvas; ¢) nao aprovacao. Assim, elas
poderiam contar com um tempo para se adaptarem as nova regras.
O que esse exemplo mostra é que, em determinados contextos,
as diretrizes do SUAS é que precisam ser ajustadas pelos CMAS as
condicoes das entidades, ao tempo do qual elas precisam para se
enquadrarem nos novos principios.

Alguns dados sobre o perfil dos dirigentes dessas entidades
ajudam a compreender a necessidade desses ajustes. Tomados em

4 Cf. Ata do Conselho Municipal de Assisténcia de Maringa de 27/07/2006.
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conjunto, 58,6% dos dirigentes das entidades cadastradas nos CMAS
de Maringa, Sarandi e Paicandu participam ativamente de organiza-
coes religiosas. Em Paicandu, a menor cidade entre as trés, nao ha
nenhum dirigente que nao tenha tido experiéncia com organizagoes
dessa natureza. Novamente considerados em conjunto, 51% deles
afirmaram-se catélicos praticantes; 16%, catolicos ndo praticantes
e 21%, protestantes. Esses dados confirmam a presenca marcante
do associativismo religioso nesse universo, o que deve ser levado
em conta para o exame dos desafios experimentados para que os
direitos se imponham como principios orientadores de acdo. Por
exemplo, indagados sobre o que pensam de um conjunto de temas
polémicos e que dizem respeito a realidade dos sujeitos que suas
entidades atendem, como legalizacdo do aborto e discriminacao
de drogas, muitos dirigentes evocaram Deus para justificarem suas
respostas (TONELLA & ALMEIDA, 2008).

Numa outra questao do survey mencionado anteriormente,
buscou-se averiguar como os dirigentes dessas entidades portam-
se diante das pessoas que tém opinides distintas das suas sobre
aqueles temas. A questdo que motivou tal propositura refere-se
a um dos principios que permite a sobrevivéncia de uma demo-
cracia pluralista no sentido apontado por Mouffe (1996): lutamos
contra suas idéias, mas ndo poremos em causa o seu direito de
defendé-las. As respostas fornecidas indicaram pouca tolerancia
em relacdo as pessoas que tém opinides ndo fundamentadas no
argumento religioso: 67,8% dos dirigentes responderam que as
pessoas nao tém o direito de tentar convencer os demais das suas
idéias (TONELLA & ALMEIDA, 2008).

Vale mencionar que a partir dos anos 90 houve a entrada de
um novo perfil associativo no terreno das organizacoes cadastra-
das nos conselhos de assisténcia social. Passaram a compor esse
universo, por exemplo, organizacoes ligadas a defesa dos direitos
das comunidades negra e indigena e dos portadores do HIV, como
também organizacoes de geracdo de emprego e renda, como as
cooperativas de producdo, cuja criacdo, vale dizer, foi impulsionada
por politicas publicas recentes. Obviamente, essas mudangas nao
se refletem de forma similar em todos os contextos. Nos casos
analisados aqui, ela é mais perceptivel em Maringd, municipio p6lo
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da regido metropolitana, do que nas outras duas cidades, Sarandi e
Paicandu. De qualquer modo, sob determinados contextos, a pre-
senca desse associativo nos CMAS tende a pressionar ainda mais as
entidades tradicionais a adotarem novas praticas e discursos.

Para concluir esse item, vale sublinhar que ha hoje uma pre-
senca muito ativa dos CMAS na vida das organizacdes da sociedade
civil que integram o SUAS. Eles é que determinam se tais organi-
zacOes podem ser consideradas de assisténcia, se podem e como
podem funcionar. Desse modo, os CMAS estao agindo de maneira
decisiva na reestruturacdo de todo um universo associativo até
entdo identificado com a filantropia.

Numa pesquisa nacional realizada pelo IBGE (2007), os dados
mostraram que 69.9% das entidades que declararam desenvolver
trabalhos classificados como servicos de assisténcia atuam na esfera
municipal. No estado do Parand, a pesquisa encontrou 1780 enti-
dades e, dessas, 1241 atuavam no ambito municipal. Esses dados
reforcam o argumento de que a compreensao da implementacao
do SUAS no Brasil exige um olhar estratégico sobre os conselhos
municipais da drea, ja que sao eles que tém de lidar com a espinhosa
tarefa de regrar os agentes que funcionam como “bracos e pernas”
da politica de assisténcia.

Instituicées hibridas e justaposicao de responsabilidades

Nesses tempos de transicao, os CMAS experimentam o desafio
de operacionalizar o principio do universalismo de procedimentos
exigido pelo SUAS. E nessa medida que as experiéncias estudadas
mostram que, em maior ou menor medida, os CMAS tém se cons-
tituido num l6cus importante do aparecimento de alguns dos dile-
mas centrais que cercam hoje a definicao e garantia de parametros
publicos de gestdo para a assisténcia. Primeiro porque muitos dos
préprios instrumentos e procedimentos dos quais dependem aquela
garantia ainda precisam ser construidos, principalmente os que se
referem ao controle das entidades.

Para dar um exemplo, em certo contexto, o CMAS de Sa-
randi suspendeu o atendimento de pedidos de entidades para
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aumentar o valor dos recursos transferidos para elas do fundo
municipal de assisténcia porque se constatou que primeiro era
necessario construir critérios justos de distribuicao dos recursos
para o conjunto das entidades.

Para garantir justica na distribui¢do dos recursos, os conselhos
tém de construir medidas de equivaléncia para o fluxo variado de
outros recursos publicos que ja passam por elas, como subvencdes,
funcionarios cedidos, recursos para executar programas federais
etc. A construcao daquelas medidas pede primeiro que determi-
nados recursos disponibilizados as entidades sejam devidamente
regularizados, como é o caso dos funcionarios publicos cedidos
pela prefeitura. Conforme mostram os registros de atas dos casos
analisados, existiam casos de funciondrios que estavam trabalhando
ha dez anos em entidades sem o amparo legal devido. Essa situacao
é exemplar dos muitos “usos e costumes” que vieram sedimentando-
se na assisténcia e que, agora, a implantacao do SUAS requer que
sejam devidamente regularizados, institucionalizados. Tal exigéncia
requer muito esforco e criatividade dos CMAS para construir ins-
trumentos rotineiros de trabalho.

Mas a auséncia de instrumentos que garantam parametros
publicos de avaliacao apenas sinaliza uma dimensdo mais compli-
cada que é constitutiva da experiéncia conselhista. Ela diz respeito
ao fato de que, para determinados membros dessas instancias, a
funcao de regrar as entidades e exercer o controle social sobre elas
e sobre a execucdo da politica de assisténcia de forma mais ampla
se justapde a condicdo de ser passivel desse mesmo controle e
regramento. Esse é o caso dos representantes do poder publico
e das entidades de assisténcia e a questdo aqui é como garantir
neutralidade quando se esta avaliando e julgando o préprio tra-
balho, as préprias acdes.

Os casos analisados mostram que a representacao da socie-
dade civil e do poder ptblico tem experimentado distintamente os
dilemas que resultam dessa justaposicdo. As entidades de assisténcia
parecem vivenciar de forma mais angustiada a responsabilidade de
exercer o controle social e a funcao de regulador. As preocupacoes e
reclamacoes recorrentes quanto aos seus limites técnicos para cum-
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prir o que determina o SUAS mostram isso. Como exemplo, analisar
e discutir com os representantes do poder ptblico os relatoérios de
gestao e de monitoramento da politica nao é uma tarefa facil, pois
exige um conhecimento detalhado de assuntos referentes a execu-
cdo financeira. Diante dessa situacao, muitas vezes a sensacao € a de
que ndo se estd cumprindo a contento as atribui¢cdes para as quais
os conselhos sdo designados. As angtistias expressam-se em duvidas
sobre a propria natureza do papel regulador que o conselho deve
desempenhar. A capacitagio e o saber técnico sdo evocados como
aquilo que pode garantir a fronteira entre o necessario exercicio
regulador, o abuso do poder e a displicéncia. Isso é o que se pode
observar na seguinte fala de um conselheiro em Maringa: “[...] até
onde o conselho pode chegar [para negar credenciamento as en-
tidades|? Pois ndo somos especialistas, ndo podemos ter atitudes
policialescas, precisamos de técnicos nos auxiliando (contadores,
advogados), precisamos ter claro nosso papel” .

E importante lembrar que os conselhos sio obrigados a
atender nao apenas as exigéncias especificas definidas pela PNAS,
como também aquelas que partem do Tribunal de Contas, da Se-
cretaria de Administracdo da prefeitura etc. A angustia quanto a
constatacao das limitacoes técnicas que permeiam o desempenho
de suas func¢oes traduz-se na ddvida permanente quanto a justeza
de uma ou outra decisdo, ainda mais se tratando de uma éarea na
qual os procedimentos e os instrumentos estdo, em larga medida,
por serem construidos.

De outro lado, para os representantes do poder ptblico no
conselho, os casos analisados mostraram que eles sentem o peso
maior de responder pela implementacao da politica, pelo seu “acon-
tecer”. Isso se revela na maior paciéncia que nutrem para com as
entidades de assisténcia quando se trata de sanciona-las em funcao
do nao cumprimento de algum pré-requisito de gestdo. O atraso
no credenciamento das entidades, ou sua cassacao, dependendo da
situacao, pode emperrar programas e projetos sociais previstos ou
em andamento. Procurando evitar que isso ocorra, as secretarias
municipais tém, inclusive, assumido um papel de assessoria junto as

5 Cf. Ata do CM de 27/07/2005.

p. 251 - 269



Conselhos gestores e regulacdo: a assisténcia social em tempos de transicado
Carla Cecilia Rodrigues Alimeida

entidades para a elaboracao de seus projetos e para o cumprimento
das exigéncias colocadas pelos conselhos.b

O que deve ser retido aqui é que as responsabilidades insti-
tucionais conferidas aos conselhos gestores no ambito das politicas
publicas justapdem, muitas vezes, para alguns dos seus segmentos
representados, a funcao de regular e ser objeto de regulacao, o
papel de exercer o controle social e de executar a politica publica.

3. Deliberacao e fluxos reguladores

Além da justaposicao mencionada anteriormente, as institui-
¢oes hibridas das quais estamos tratando aqui possuem uma dupla
posicdao no ambito do sistema de controle das politicas publicas. De
um lado, os conselhos foram criados para permitir o controle social
sobre os processos decisorios, viabilizando um controle externo ao
Estado. De outro, os conselhos sdo constitutivos do sistema legal
das politicas publicas e, desse ponto de vista, integram a rede de
controle estatal interno das politicas.

Do ponto de vista da sua posi¢do no sistema de controles in-
ternos, sugerimos que os CMAS podem ser considerados instancias
de passagem das varias regulacdes a que a politica de assisténcia
estd sujeita. Sao modalidades e dispositivos diversos de regulacao
estabelecidos tanto pelas diretrizes do SUAS como pelas normativas
da Uniao, pelos dispositivos dos Tribunais de Contas, pelas prerro-
gativas da Camara Municipal etc.

Considerando que a LOAS e as demais normativas dela decor-
rentes compreendem os conselhos como instancias deliberativas,
eles devem ter papel central no préprio ajuste dos fluxos regula-
dores. Desse ponto de vista, mais do que instancias de passagem,
os conselhos sdo espacos mediadores dos diversos dispositivos
de regulacdo, bem como dos interesses e das l6gicas de acdo que

6 E importante mencionar que até mesmo entidades que prestam um trabalho
de qualidade ndo conseguem, muitas vezes, atender ao conjunto de exigén-
cias de natureza administrativa e burocrdtica — importantes para garantir
transparéncia — que delas se cobram agora para a obtencdo de recursos e do
credenciamento.
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os constituem. Nesse sentido, eles funcionam como uma espécie
de “nd” dos fluxos reguladores da assisténcia, cujos ajustes resul-
tam de confrontacoes e negociacoes. Como ilustra a presenca das
emendas parlamentares na politica de assisténcia, nem sempre,
porém, essa posicao central dos conselhos no interior dos fluxos
reguladores expressa sua capacidade efetiva de deliberacdo. Para
que essa afirmacao seja compreendida, é preciso tracar em linhas
gerais a maneira como as emendas parlamentares marcam sua
presenca nessa area de politica.

O survey aplicado nas entidades credenciadas pelos conse-
lhos de assisténcia de Maringa, Sarandi e Paicandu mostrou que os
deputados federais, dentre os demais representantes do sistema
politico, sdo os que mais prestam apoio aos seus trabalhos. A leitu-
ra das atas dos conselhos aqui considerados ajudou a entender as
razoes desse apoio. Tal leitura revelou as inimeras discussoes feitas
nessas instancias em torno da distribuicao dos recursos originados
de emendas de deputados federais para beneficiar determinadas
entidades. Emendas que resultam dos acordos de apoio mttuo
entre deputado/entidade.

Para compreender as tensdes engendradas naquelas discus-
soes é necessario perceber os caminhos percorridos pelas emendas
parlamentares. A Unido prevé que tanto os 6rgaos governamentais
como o0s ndo governamentais podem receber recursos disponibi-
lizados para o municipio. As emendas parlamentares sdo uma das
vias pelas quais podem se dar essa transferéncia de recursos. Elas
podem ser emendas “guarda-chuva” ou “genéricas”, quando nao
estabelecem critérios rigidos para a aplicacdo dos recursos, ou
podem ser “emendas especificas”, cuja denominacao ja esclarece
que aqueles critérios aparecem previamente definidos. De qualquer
forma, para obter os recursos, cabe ao executivo municipal apre-
sentar um projeto para sua execucao, prevendo um percentual de
contrapartida, caracterizando assim o principio do co-financiamento
das politicas publicas. Esse percentual é definido anualmente pela
Lei de Diretrizes Or¢camentarias, que leva em conta como critério,
entre outros, o tamanho do municipio e seu Indice de Desenvolvi-
mento Humano. Posteriormente, tal definicdo necessita ser regu-
lamentada pelos fundos especificos de cada politica. Quando os
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recursos vém destinados a uma entidade em particular, como é o
caso das emendas especificas, essa também tem que elaborar uma
planilha de gastos, dando publicidade ao planejamento de execucio
do montante recebido.

A assisténcia social, seja para a emenda genérica, seja para a
especifica, estabelece que todos os instrumentos necessarios para
a execucao desses recursos devem passar pela deliberacdo dos
conselhos municipais. No primeiro caso, a definicao dos critérios
para efetuar a distribuicdo dos recursos e a aprovacao dos seus
instrumentos operacionais é objeto de uma negociacao interna
ao conselho municipal. Em algumas situacoes, mesmo para essas
emendas genéricas, o parlamentar apresenta uma lista de entidades
indicadas para receber os recursos. A partir dai, seus interesses
também entram nesse jogo de negociacao, mas é o conselho que
tem a prerrogativa de deliberar sobre os destinos dos recursos.

Entretanto, no caso das emendas especificas, como o destino
dos recursos ja esta pré-estabelecido, cabe ao conselho apenas
homologar ou recusar sua execugdo. Por isso, tanto representantes
do executivo quanto da sociedade civil tém um entendimento de
que o poder deliberativo do conselho nao €, de fato, respeitado. A
insatisfacao se acentua quando esses recursos sao pré-destinados
a entidades que ndo estdo em dia com as exigéncias estabelecidas
por aquela instancia. Nessa situacdo, se o conselho recusar sua
execucdo, os recursos voltam para a Unido e, como conseqiién-
cia, a politica de assisténcia do municipio sai perdendo. Por isso,
muitas vezes, se aceita a contragosto o cadastramento provisorio
da entidade em questao.

Essas situacoes alertam para o fato de que determinados
dispositivos de transferéncia de recursos, aqui considerados inte-
grantes dos fluxos reguladores da area de assisténcia, podem cons-
tranger a acdo deliberativa dos conselhos. No caso das emendas
tratadas aqui, a clivagem sempre latente figurada entre os repre-
sentantes do executivo e os da sociedade civil da lugar, geralmente,
a um discurso uniforme fundamentado na necessidade de se fazer
respeitar a funcdo eminentemente deliberativa e autdbnoma do
conselho. Nesse contexto, tanto os representantes da sociedade
civil quanto do poder publico se percebem exercendo uma deli-
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beracao restritamente “burocrdtica”. Ou seja, ndo possuem poder
real para influir nos aspectos substantivos daquilo que esta em
jogo. Por parte do Executivo, ele tem que oferecer contrapartida
para a implementacao de projetos cujos pré-requisitos, muitas
vezes, nao foram definidos com sua participacao. De outro lado,
as emendas especificas, beneficiando determinadas entidades,
criam ou reforcam desigualdades e hierarquias no interior das
que representam a sociedade civil.

Mas nao é sempre que aquele discurso uniforme em de-
fesa do conselho se estabelece quando dispositivos legais cons-
trangem, de alguma maneira, a autonomia dessa instancia. Um
episodio que envolveu tensodes entre o conselho de Maringa e
a Camara Municipal pode exemplificar. Antes, é preciso lembrar
que as instancias Conselho e Camara Municipal estdo conecta-
das legalmente e tém suas obrigacdes reciprocas determinadas.
Por um lado, hé legislacdes municipais que amparam e também
regulam a transferéncia de recursos publicos para as entidades.
Sdo leis que autorizam o Executivo a firmar convénios e termos
de cooperacao com entidades que, desenvolvendo atividades de
assisténcia social, devem ser devidamente credenciadas e moni-
toradas pelos conselhos da drea. Por outro, a prépria criacao dos
conselhos, bem como sua composi¢dao e modo de funcionamento,
é também estabelecida por leis municipais.

Em Maringd, os conselheiros decidiram no final de 2005,
momento de troca da administracdo municipal, revogar a exigéncia
de alternar a presidéncia do conselho entre representante governa-
mental e ndo governamental. Essa decisao reconduziu um membro
da sociedade civil aquela fun¢do. Entretanto, tal decisdao nao foi
antecedida pela sua aprovacao na Camara Municipal e os repre-
sentantes do novo executivo, quando assumiram, questionaram a
legalidade desse processo. O fato é que a Camara solicitou, entao,
o retorno a alternancia para a presidéncia.

Esse assunto foi discutido em varias reunides do conselho e,
em uma delas, a convidada do Ministério Pablico esclareceu que,
como na época em que foi tomada aquela decisdo os representantes
do executivo haviam renunciado ao direito de concorrer a presidén-
cia, o conselho ndo estava na ilegalidade. Apesar desse argumento,
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a pressao que se estabeleceu em favor da obediéncia aos tramites
legais levou a decomposicao da diretoria que estava empossada e
a eleicao de uma provisoria, que presidiu a instancia até que sua
situacdo fosse regularizada junto a Camara Municipal.

O que deve ser sublinhado nessa situacao é que alguns dos
dispositivos legais que conectam o Conselho e a Camara, estabe-
lecendo suas obrigacoes reciprocas, se constituiram num terreno
de disputas. Pode-se dizer que tais disputas se desenrolaram
tanto em torno da definicdo de quem ocuparia o posto de poder
privilegiado do conselho, sua presidéncia, quanto em torno da
fixacdo de hierarquias para as relacoes existentes entre Conselho
e Camara. As distintas posicoes que os conselheiros assumiram
entre priorizar a defesa da autonomia do conselho ou a obediéncia
aos tramites legais previstos estavam perpassadas por aquelas
disputas ou nelas totalmente baseadas.

4. Consideracoes Finais

Como se quis mostrar, 0 momento especifico de transi¢cao
que a assisténcia social vive hoje impoe grandes responsabilidades
aos conselhos municipais dessa area de politica. Nas situacoes que
envolvem o regramento das entidades de assisténcia, para opera-
cionalizar as diretrizes que vigoram hoje, eles precisam construir e
trabalhar com procedimentos e instrumentos de gestao ainda nao
institucionalizados.

As regras que eles estabelecem resultam de confrontos e ne-
gociacoes variadas que podem tanto se circunscrever aos distintos
interesses presentes no seu interior como vincular outras instancias
e sujeitos que tém presenca na regulacao da politica de assisténcia.
Desse modo, os conselhos podem ser considerados espacos de
passagem e mediacdo dos diversos dispositivos de regulacdo - e
dos interesses que carregam — incidentes na assisténcia.

Isso nao quer dizer que eles tenham assegurado sua prerroga-
tiva deliberativa nos processos de mediacdo. Os casos aqui analisa-
dos permitem concluir que essas instancias buscam, continuamente,
seu reconhecimento no interior do sistema decisorio.
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Abordar os conselhos gestores a partir da funcao reguladora
que exercem pode ajudar na compreensao do ambiente institucional
mais amplo no qual eles estao inseridos. Assim, buscou-se marcar a
presenca dos conselhos no sistema estatal de controle da politica
de assisténcia e, como decorréncia, a interacdao muitas vezes con-
flituosa que travam com outras instancias do Estado a fim de fixar
sua posicao deliberativa naquele sistema.
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Abstract

Management councils and regulation: public assistance in times
of transition

This article analyzes the role of municipal public assistance councils in
the regulation of civil society organizations classified as social welfare
organizations. We draw attention to the importance that these councils
have for the operationalization of the more general principles governing
the country’s social welfare/public assistance policies. Focusing on the
regulatory role that management councils’ take on, we seek to unders-
tand, on the one hand, the wider institutional environment to which they
belong and, on the other, their power to remodel a particular type of
associativism which until very recently was identified and identified itself
as philanthropical.

Keywords: municipal councils, social welfare, Sistema Unico de Assisténcia
Social, regulation, public assistance entities.
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