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EPIGRAFE

DESPERTANDO

“Agora vocé desperta de uma letargia que durou tanto tempo que se consolidou em sua
mente, se arraigou no coracao, se transformou numa resignacao que, por tras dos bastidores,
domina a cena, mesmo nédo sendo a verdadeira protagonista da peca.

Agora vocé desperta e verifica que a vida que vocé construiu, a vida que vocé inventou para
si se transformou numa linda priséo que Ihe custa recursos importantes diariamente para ser
sustentada e preservada.

Porém, vocé ndo vé mais graca nessa vida.

A perda da graca é dura, provoca reconhecimentos muito profundos, porém, ha algo de
divino nesse reconhecimento, pois indica que sua alma ainda sabe diferenciar a graca

daquilo que esta longe dessa.

Talvez vocé ndo possa se livrar dessa prisdo de imediato, talvez nem seja eficiente tomar uma
atitude dessas.

Contudo, o reconhecimento coloca em marcha um processo duradouro e inexoravel, vocé
comeca neste momento a mudar sua vida e, mudando sua vida particular, vocé se agrega ao
movimento de mudancas mundiais.

Todos os seres humanos estéo fartos do que eles mesmos inventaram e sustentaram.

O mundo é uma projecdo da criatividade humana.

Agora gue a humanidade se fartou desse mundo, inexoravelmente o destruira para erguer
sobre as cinzas um novo e, todos desejamos, um melhor mundo .

(Autor desconhecido)



RESUMO

A presente dissertacdo se propds a analisar a construcdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), a partir do processo decisério em torno da formulagao da Politica Nacional de
Assisténcia Social, de 2004 e da Norma Operacional Basica, de 2005. Por ocasido, a hipotese
que orientou a pesquisa foi a de que a constru¢cdo do SUAS, a partir da regulamentacéo da
Politica Nacional de Assisténcia Social e da Norma Operacional Basica se materializard como
uma estratégia politica de resisténcia articulada entre os diversos sujeitos e institui¢cbes que,
historicamente, estiveram envolvidos nesse processo. Os anos subsequentes a promulgacédo da
Constituicdo Federal de 1988 — CF/1988 foram marcados por uma forte ofensiva neoliberal
que trouxe implicacdes diretas para a Politica de Assisténcia Social, que influenciaram tanto o
processo de regulamentacdo da LOAS, como do proprio SUAS, o que demandou a articulacéo
destes seguimentos em prol da efetivacdo da Politica de Assisténcia Social enquanto politica
publica de direito do cidaddo e dever do Estado. Contudo, essa situacdo comeca a se alterar no
ano 2003, com a ascensdo de Lula a Presidéncia da Republica, especialmente a partir de seu
segundo ano de governo, uma vez que, nessa ocasido, foi verificada a confluéncia de fatores
positivos que proporcionaram a consolidacdo do Sistema, a saber: a realizacdo da IV
Conferéncia de Assisténcia realizada em dezembro de 2003; a reestruturagcdo ministerial; e
por fim, a composicdo da nova organizacdo sociopolitica responsavel pela Politica de
Assisténcia Social, que se configurou como um momento oportuno para a entrada de atores
vinculados ao Movimento de Resisténcia Politica em defesa da politica de assisténcia social,
que havia se consolidado especialmente no decorrer da década de 1990. O percurso
metodoldgico adotado pela pesquisa foi direcionado com base em trés dimens@es de analise, a
saber: contexto, atores e processo, que se constituiram como eixos norteadores das analises
em pauta. Assim as analises realizadas em torno da dimensdo contexto possibilitaram a
identificacdo dos fatores que impulsionaram a formulacdo da PNAS e da NOB-SUAS, bem
como o contexto em que esses instrumentos foram formulados, tendo em vista os aspectos do
cenario politico-ideolégico que contribuiram para o resgate de acGes voltadas para a agenda
de governo no ambito da Politica de Assisténcia Social. Quanto as analises alicercadas na
dimensdo atores, foi possivel a identificacdo dos diferentes sujeitos e suas influéncias no
processo de construcdo da PNAS e da NOB-SUAS, proporcionando o reconhecimento e
importancia da contribuicdo dos mesmos no processo de tomada de decisdo que culminou
com a construcdo do SUAS, bem como os conflitos e divergéncias que permearam esse
processo decisorio. Ja as andlises realizadas a partir da dimensdo processo possibilitaram a
identificacdo das arenas decisérias que se constituiram nesse cenario, assim como a
compreensdo de como foram estabelecidas as relacbes de poder em meio ao processo
decisorio.

Palavra Chave: Processo Decisorio; Politica Nacional de Assisténcia Social; Norma
Operacional Bésica; Sistema Unico de Assisténcia Social; Movimento de Resisténcia.



ABSTRACT

The present work aimed to analyze the construction of the Unified Social Assistance (SUAS),
from the decision-making process surrounding the formulation of the National Policy for
Social Assistance, 2004 and Basic Operational Norm, 2005. On the occasion, the hypothesis
that guided the research was that the construction of the SUAS from the regulations of the
National Social Assistance and Basic Operational Norm will materialize as a political strategy
of resistance articulated between different subjects and institutions, historically been involved
in this process. The years following the promulgation of the 1988 Constitution - CF/1988
were marked by a strong neoliberal offensive that brought direct implications for the Social
Assistance Policy, which influenced both the process of regulation of PNAS as the SUAS
itself, which required the articulation of these segments towards the realization of the Social
Assistance Policy and the public policy of citizen's right and duty of the State. However, this
situation began to change in 2003, with the rise of Lula to the Presidency, especially since his
second year in office, since that time, there was a confluence of positive factors that provided
the consolidation System, namely the realization of the IV Conference assistance held in
December 2003, the ministerial restructuring, and finally, the composition of the new
sociopolitical organization responsible for Social Assistance Policy, which is configured as an
opportune time for entry actors linked to the Resistance Movement Politics in defense of
social welfare policy, which had been strengthened especially during the 1990s. The
methodological approach adopted by the research was focused on three dimensions of
analysis, namely: context, actors and process, which is constituted as guiding principles of the
analysis at hand. Thus the analyzes around the dimension context allowed the identification of
the factors that drove the formulation of PNAS and NOB-SUAS, as well as the context in
which these instruments were formulated, considering the aspects of political-ideological
contributed to the rescue actions for government agenda under the Social Assistance Policy.
Regarding analysis grounded in size actors, it was possible to identify different subjects and
their influence on the construction of PNAS and NOB-SUAS, providing recognition and
importance of the contribution of those in the process of decision making that led to the
construction of SUAS, as well as the conflicts and disagreements that permeated this
decision-making process. Already the analyzes from the size process allowed identification of
the decision-making arenas that formed in this scenario, as well as an understanding of how
established the power relations among the decision-making process.

Key-Words: Decision Making; National Policy for Social Assistance; Basic Operational
Norm; Unified Social Assistance; Resistance Movement.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo de mestrado se propOe a examinar a construcdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), a partir do processo decisorio em torno da formulagio
de seus instrumentos normativos: a Politica Nacional de Assisténcia Social, de 2004 e da
Norma Operacional Basica, de 2005, o qual se constitui como principal objetivo dessa
dissertacdo.

A ideia de estudar o processo de construcdo do SUAS surgiu a partir das reflexdes e
debates realizados no ambito do Nucleo de Avaliacdo e Analise de Politicas Sociais, do
Programa de Estudos Pds-graduados em Politica Social, mais especificamente no
desenvolvimento da pesquisa intitulada “Implementa¢io do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) no nivel local”, coordenada pela professora Monica Senna e contando com
financiamento da FAPERJ e do CNPq.

As analises realizadas vinham reforcando o pressuposto de que o SUAS é fruto de um
intenso processo de negociacgdes, possivelmente permeado por interesses diversos, gestados a
partir de condi¢des histdricas estruturais e também por condicdes especificas da formacéo
social do Estado brasileiro, além daquelas especificas a arena setorial.

Dadas essas condicdes, entende-se que o formato assumido pelo SUAS no momento
da formulacdo de seus instrumentos normativos, bem como seus desdobramentos posteriores,
passam a se constituir como elemento determinante para a implementacdo e avaliacdo da
politica de assisténcia social, pois se encontram intimamente ligadas ao desenho final
assumido pelo SUAS no momento de elaboracdo da Politica Nacional, de 2004 e da Norma
Operacional Bésica, de 2005.

Por outro lado, no levantamento bibliografico realizado para a pesquisa, foi possivel
constatar a existéncia de um numero ja expressivo de artigos, livros, dissertacfes e teses sobre
0 SUAS, mas um quantitativo muito pequeno de trabalhos voltados para a anélise de seu
processo de formulagdo. Dai a necessidade de realizar analises em torno do processo decisorio
de formulacédo desses instrumentos normativos.

Minha aproximacdo com o campo da assisténcia social se deu quando da insergédo
como assistente social na Secretaria Municipal de Assisténcia Social de Ubaporanga/ MG, no
periodo de marco de 2009 a marco de 2010, quando foram desenvolvidas a¢des voltadas para

a gestdo do SUAS em nivel local. Posteriormente, entre fevereiro de 2010 e margo de 2011,
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pude acompanhar o processo de implantacdo do SUAS como Coordenadora do Unico Centro
de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) do municipio de Manhuagu/MG.

Ao mesmo tempo, destaca-se, no ambito da formacdo profissional, a realizacdo do
curso de especializagdo lato sensu em “Gestdo da Politica de Assisténcia Social e Gestdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social”, realizada pela Rede Pitagoras de ensino, no periodo de
setembro de 2009 a janeiro de 2011. As reflexdes oriundas desse curso, assim como da
prépria experiéncia como assistente social puderam ser posteriormente aprofundadas no
Mestrado em Politica Social da Universidade Federal Fluminense, especialmente quando da
insercdo no referido Nucleo de Avaliacdo e Andlise de Politicas Sociais.

Marcada por um legado de intensa fragmentacdo institucional e pelo carater de
subsidiariedade e benemeréncia, a assisténcia social brasileira assume o status de politica
publica garantidora de direitos e um dever do Estado apenas ao final dos anos 1980, quando
inscrita na Constituicdo Federal de 1988. E também no texto constitucional que, pela primeira
vez, aparecem as referéncias legais para a implantacdo de um sistema descentralizado e
participativo para a éarea, configurando uma inovacdo sem precedentes para a
institucionalidade setorial.

No entanto, embora a criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social ja estivesse
prescrita desde a Constituicdo Federal de 1988, sendo regulamentada por meio da Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS) — Lei n° 8.742 de 1993 — sua regulamentacao, de fato,
so foi impulsionada dez anos depois, no primeiro ano de governo do presidente Lula, em
2003, coincidindo com a realizacdo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social que
deliberou pela imediata formulacéo e implementacéo do SUAS.

As condicbes que corroboraram para que o processo de formulacdo do SUAS
adquirisse materialidade ndo se encontram explicitadas, o que nos possibilita uma série de
indagac0es: Quais fatores contribuiram para que a formulacdo do SUAS se efetivasse apenas
a partir de 2003? Que fatores possibilitaram a formulagcdo dos instrumentos normativos que
instituem a PNAS e a NOB-SUAS? Em que contexto esses instrumentos foram formulados?
Como se deu o processo decisorio em torno da formulacdo desses instrumentos? Que atores (e
de que forma) influenciaram o processo de construcdo da PNAS e da NOB-SUAS? Quais
arenas decisorias se constituiram em meio ao processo de formulagédo do SUAS?

E buscando responder a este conjunto de indagacées que a presente dissertacdo tem
por objetivo analisar o processo de construcdo do SUAS, a partir do exame do processo
decisorio em torno de seus dois principais instrumentos normativos, ou seja, a PNAS de 2004
e a NOB-SUAS de 2005.
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Constituem-se ainda objetivos especificos dessa dissertagdo: mapear os diferentes
atores, conflitos de interesses e ideias norteadoras que influenciaram a constru¢do dos
instrumentos normativos do SUAS; identificar as arenas que se constituiram como espacos
decisorios no momento de elaboracdo destes instrumentos normativos; contextualizar as
condicBes que favoreceram a construcdo da Politica Nacional de Assisténcia Social no
primeiro mandado do Presidente da Republica Luiz Inacio Lula da Silva e investigar os
fatores que contribuiram ou dificultaram a construcdo dos instrumentos normativos do SUAS.

O recorte temporal do estudo foi definido tomando por referéncia o ano de 2003 —
quando é criado o Ministério de Assisténcia Social e quase simultaneamente iniciam-se as
negociacdes em torno do processo de instauracdo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social, realizada nesse mesmo ano — e culmina com a deliberacdo favoravel da PNAS em
2004 e da NOB SUAS em 2005 pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social, através das
Resolucdes N°. 145, de 15 de Outubro de 2004 (PNAS) e N°. 130, de 15 de Julho de 2005
(NOB SUAS). No entanto, este estudo também fara a devida mediagdo com a Constitui¢do
Federal de 1988 — CF/1988, dada a insercdo da assisténcia social enquanto politica publica na
Carta Magna e com a LOAS, de 1993, responsavel por regulamentar a assisténcia social
enquanto direito do cidad&o e dever do Estado.

A anélise em torno do referencial teérico utilizado vem ressaltar a importancia que o
SUAS tem assumido no atual contexto, configurando-se como um dos eixos estruturadores do
Sistema de Protecdo Social Brasileiro. Contudo, observa-se a necessidade aprofundar a
discussao sobre o processo de construcdo do SUAS, com vistas a contribuir com a discussao
em torno dos desdobramentos deste processo.

A principio, a andlise dos fatos conduz a hipdtese de que o processo de formulagéo do
SUAS vem se materializar como uma estratégia politica de resisténcia articulada entre os
diversos sujeitos e instituicbes que, historicamente, estiveram envolvidos nesse processo. Os
anos subsequentes a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 — CF/1988 foram
marcados por uma forte ofensiva neoliberal que trouxe implicacdes diretas para a Politica de
Assisténcia Social. ImplicacBes que influenciaram tanto o processo de regulamentacdo da
LOAS, como do préprio SUAS, o que demandou a articulagdo destes seguimentos, em prol da
efetivacdo da Politica de Assisténcia Social enquanto politica publica de direito do cidaddo e
dever do Estado.

Quanto & estrutura dessa dissertagdo, optou-se por organizar e sistematizar as
discussdes apresentadas em trés capitulos, aléem dessa introducéo e das consideragdes finais.

Nesse sentido, o Capitulo I tem por finalidade apresentar o percurso tedrico-metodoldgico da
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pesquisa, destacando as escolhas no processo de elaboragdo da dissertagdo com vistas ao
alcance dos objetivos tracados. Assim, a primeira parte do capitulo se volta para a
apresentacdo dos referenciais tedrico-conceituais em torno do conceito de politicas social, em
especial da assisténcia social, trazendo, em seguida, alguns elementos oriundos do campo
sobre analise de politicas publicas, particularmente no que tange ao processo decisorio na
formulagdo de politicas sociais. Em seguida, s&o apresentados o0s procedimentos
metodologicos adotados no desenvolvimento da pesquisa, com destaque para o tipo de estudo
desenvolvido, os procedimentos e instrumentos para coleta de dados, a escolha das fontes e
dos informantes chave e o tratamento ético adotado no decorrer da pesquisa. Aqui ainda
foram apresentadas as dimens@es de analise do material selecionado.

O Capitulo 1l se debrucou na caracterizacdo do contexto setorial no ambito da
Assisténcia Social, bem como sua inser¢cdo na agenda politica, que a eleva ao status de
politica publica de direito do cidaddo e dever do Estado. Posteriormente, o contetudo do
capitulo se volta para a identificacdo de aspectos relativos ao processo de implementacdo dos
aspectos sociais da agenda politica do Governo FHC, a fim de que sejam evidenciadas as
implicacbes dessa agenda para a construcdo do Sistema Unico Descentralizado e
Participativo, que ja se encontrava previsto no artigo 204 da Constituicdo Federal e na Lei
Orgéanica de Assisténcia Social de 1993.

Ja em relagcdo ao Capitulo 111, seus objetivos estdo voltados a identificagdo dos
aspectos que proporcionaram modificacdes na estruturacdo do processo politico e permitiram
a ascensdao de novos protagonistas as instancias decisorias setoriais, configurando o que se
denomina de um contexto de oportunidade. Desse modo, busca-se proporcionar a
compreensdo da engenharia politico-institucional que perpassou o0 processo decisério de
formulacéo tanto da PNAS, em 2004, quanto da NOB/SUAS, em 2005.

Inicialmente, as reflexGes estdo direcionadas ao exame da formacdo da agenda de
governo do Presidente Lula no &mbito da Politica de Assisténcia Social, passando, em
seguida, para a analise do processo de constituicdo das arenas decisorias e dos atores sociais
responsaveis pela elaboracdo e regulamentacdo dos instrumentos normativos da Politica de
Assisténcia Social, ou seja, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social/MDS e o Conselho
Nacional de Assisténcia Social.

Espera-se que os resultados da analise ora apresentados possam contribuir com a
identificacdo dos desdobramentos desse processo, constituindo-se, a0 mesmo tempo, como
resgate da memoria da propria constituicdo do SUAS e possibilidade de apoio as agdes que

vém sendo desenvolvidas. Trata-se, portanto, de um estudo de relevancia politica e social,
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uma vez que representa a possibilidade de subsidiar as etapas de implementacéo e avaliacdo
do SUAS no atual momento de desenvolvimento da Politica de Assisténcia Social.

Sua relevancia cientifica consiste também no fato de que ndo foram localizados
estudos que tratem da tematica proposta sobre esse viés. Essa verificagdo nos conduz ao
entendimento de que embora exista uma extensa producdo tedrica acerca do SUAS, as
discussbes em torno do processo de construgdo se materializam como um tema relativamente
novo.

Sem a pretensdo de esgotar toda a tematica, pretende-se que esta seja uma contribuicao
significativa, uma vez que se constitui como um objeto de reflexdo tedrico-prético,
apresentando-se como um tema de extrema relevancia para todos o0s sujeitos que se encontram

envolvidos, direta e/ou indiretamente, com o Sistema Unico de Assisténcia Social.



CAPITULO I - A “ESCOLHA DE SOFIA”: CAMINHOS TEORICO-
METODOLOGICOS QUE CONDUZIRAM A REALIZACAO DA PESQUISA.

“Ninguém disse que seria facil
Ninguém jamais disse que seria tdo dificil assim!”

(Coldplay — The Scientist — traducao livre)

O capitulo aqui apresentado tem por finalidade se constituir como um momento

oportuno de apresentacdo da “Escolha de Sofia™

, OU seja, das intricadas escolhas que
conduziram ao percurso tedrico-metodologico que possibilitou a realizacdo da pesquisa aqui
apresentada.

Nessa direcdo, inicialmente sdo abordados os referenciais tedrico-conceituais que
orientaram a abordagem das politicas sociais, particularmente a assisténcia social, presente na
construcdo dessa dissertacdo. Ao mesmo tempo, sdo tratados aspectos especificos da literatura
sobre analise de politicas publicas que contribuiram para o exame do processo decisorio em
torno da formulagdo dos instrumentos normativos do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), quais sejam: a Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004 e a Norma
Operacional Bésica de 2005.

Posteriormente, sdo apresentadas as indagacdes que conduziram a realizacdo dessa
pesquisa, as quais se constituiram como elementos centrais para a constru¢do do desenho
metodolégico adotado na realizacdo de todo processo investigativo. A partir desses elementos,
sdo apresentados os procedimentos metodoldgicos empregados no desenvolvimento da
pesquisa, ai incluindo as técnicas e os instrumentos de coleta de dados; as fontes da pesquisa,
critérios de escolha e recursos utilizados; a abordagem adotada, com as dimensdes e 0s
métodos de analise, além dos parametros éticos adotados no decorrer da pesquisa, com vistas

a minimizar ou eliminar os possiveis riscos existentes aos informantes.

! A Escolha de Sofia (Sophie’s Choice) € um romance de autoria do norte-americano Willian Styron, publicado
no ano de 1979 e posteriormente (1982) transformado em filme dirigido por Alan Pakula. Em linhas gerais, o
livro realiza uma incursdo aos meandros psicologicos dos que sobreviveram aos horrores dos campos de
concentragdo nazistas da Il Guerra Mundial. A personagem principal, Sofia, ¢ uma imigrante polonesa que
sobreviveu a Auschwitz. Capturada com seus dois filhos, Sofia é forgada por um soldado nazista a escolher um
dos dois filhos para morrer: um seguiria para a camara de gas e o outro seria poupado. Se ela se recusasse a
escolher um, ambos os filhos seriam mortos.
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1.1. Em busca de um marco tedrico-conceitual: sobre os conceitos de Politica Social e
Assisténcia Social

A pesquisa que da origem a essa dissertacdo tem por objetivo analisar a construcao do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), a partir do exame do processo decisorio em
torno da elaboragdo de seus dois principais instrumentos normativos, quais sejam, a PNAS
2004 e a NOB-SUAS 2005.

A formulacdo desses instrumentos representou um importante avango na direcdo de
assegurar a assisténcia social brasileira como politica publica afiangadora de direitos, tal como
consta no texto constitucional e na LOAS de 1993. Como se sabe, a inscri¢do da assisténcia
social como politica de seguridade social na Constituicdo Federal de 1988 e sua posterior
regulamentacdo através da LOAS trouxeram inovacdes significativas para essa area de
politica publica, rompendo, ao menos do ponto de vista legal, com o caréter caritativo e de
benemeréncia que marca a tradigdo da intervencao publica no setor. No entanto, os anos que
se seguiram a essa conguista legal foram marcados por um contexto de avanco da ofensiva
neoliberal, em que o préprio Estado e as politicas sociais sofreram restricdes em nome da do
ajuste fiscal e da macroeficiéncia econdémica. Nesse contexto, a efetivacdo dos principios e
diretrizes contidos na CF/88 e na LOAS em direcdo a implantacdo de um sistema
descentralizado e participativo para a area é ameacada, voltando a ganhar visibilidade apenas
nos anos 2000, mais especificamente a partir da ascensdo de Luiz Inacio Lula da Silva a
Presidéncia da Republica.

Que fatores possibilitaram a formulagdo dos instrumentos normativos que instituem a
PNAS e a NOB-SUAS? Em que contexto esses instrumentos foram formulados? Como se deu
0 processo decisorio em torno da formulacdo desses instrumentos? Que atores (e de que
forma) influenciaram o processo de construcdo da PNAS e da NOB-SUAS? Quiais as arenas
decisorias que se constituiram nesse processo?

A resposta a tais questbes exigiu a ado¢do de um referencial tedrico-metodolégico
capaz de examinar a dimensdo processual das politicas sociais, contrapondo-se a ideia, ainda
presente em muitos estudos sobre a tematica das politicas publicas, de que estas sdo um
instrumento essencialmente técnico e, portanto, neutro. Ao contrario, sem desconsiderar a
dimensdo técnica que atravessa as politicas sociais, entende-se aqui, com base em O’Donnell
e Ozlak (1976), que as politicas sociais constituem parte de um processo social mais amplo,
necessariamente histérico e vinculam-se a uma determinada questdo de ordem social (no

sentido de demandas socialmente problematizadas), da qual participam atores sociais com
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interesses diversos e que demandam uma resposta politica por parte do Estado. Trata-se,
portanto, de considerar o processo histérico e o carater politico que orientam as intervencdes
publicas no campo social.

Nesta direcdo, compartilha-se a perspectiva de Boschetti (2006), para quem as
politicas sociais sdo resultado das histdricas e contraditorias relagBes sociais, em diferentes
contextos, que participam de um processo global de regulacdo politica e legitimacdo na
sociedade.

Werneck Vianna (2002) chama atencdo para a indefinicdo conceitual que atravessa o
termo politica social. Segundo essa autora, mais do que conferir rigor absoluto ao conceito, é
preciso considerar a politica social (enquanto politica publica) em sua dimensao historica e
politica. Em direcdo semelhante, Sonia Fleury argumenta que, ainda que delimitado pelas
acOes publicas destinadas a responder a determinadas demandas sociais, o conceito de politica
social é bastante complexo, na medida em que envolve um conjunto de aspectos, dos quais a

propria autora destaca:

e “uma dimensdo valorativa fundada em um consenso social que responde as
normas gue orientam a tomada de decisdes;

e uma dimensdo estrutural que recorta a realidade de acordo com setores
baseados na I6gica disciplinar e nas praticas e estruturas administrativas;

e 0 cumprimento de fungBes vinculadas aos processos de legitimacdo e
acumulacéo que reproduzem a estrutura social;

e sendo uma politica puablica, envolve processos politico-institucionais e
organizacionais relativos a tomada de decisbes, ao escalonamento de
prioridades, ao desenho das estratégias e a aloca¢do dos recursos e meios
necessarios ao cumprimento das metas;

e um processo histérico de constituicdo de atores politicos e sua dindmica

relacional nas disputas pelo poder;

a geracdo de normas, muitas vezes legais, que definem os critérios de

redistribuig¢do, de inclusdo e de exclusdo em cada sociedade.” (FLEURY,
2003, p. 3)

Assim, a complexidade que marca as politicas sociais resulta da combinacdo de um
conjunto de aspectos de diferentes ordens, resultando em uma configuracdo e dindmicas
muitas vezes contraditorias. Nestes termos, Fleury (2003) destaca que cada sociedade
estabelece, em cada momento histdrico, consensos em torno de valores compartilhados quanto
aos principios de justica social e aos niveis de desigualdades sociais toleraveis. No entanto, a
existéncia desses valores compartilhados nao implica desconsiderar os conflitos e as disputas
de interesses que ocorrem no campo das politicas sociais. Nas palavras da autora, “esta
disputa &, antes de tudo, uma luta ideoldgica, uma competicé@o pelos significados atribuidos a
alguns conceitos-chave” (FLEURY, 2003, p. 4)
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Se nesse processo de luta os diferentes sujeitos sociais se enfrentam e reconstituem sua
identidade, h& que se considerar, por outro lado, que as prdprias politicas sociais atuam no
sentido de interpelar os destinatarios destas politicas de diferentes maneiras, conferindo-lhes
também uma determinada identidade (cidaddo, consumidor, pobre, etc.).

Fleury também destaca alguns outros fatores determinantes do formato, da dindmica e
das possibilidades e limites das politicas sociais, dos quais dois sdo aqui enfatizados, por sua
pertinéncia a abordagem realizada na presente dissertacdo. O primeiro diz respeito a
articulacdo das politicas sociais ao processo econémico de reproducdo do capital. Sobre esse
aspecto, a autora enuncia que, na histéria de desenvolvimento das politicas sociais, a
reproducdo da forca de trabalho deixa progressivamente de ser uma atribuigdo exclusiva dos
capitalistas para ter seu custo socializado. Ao mesmo tempo, a mobilizacdo dos trabalhadores
por melhores condicGes de vida e trabalho contribuiu enormemente para 0 reconhecimento
dos direitos sociais e politicas de protecdo social, favorecendo, ao mesmo tempo, a
amortizagéo dos conflitos sociais.

Para Werneck Vianna (2002), se essa é uma tendéncia geral das politicas sociais nas
sociedades capitalistas, é preciso considerar que as respostas dadas pelos diferentes paises a
estas demandas socialmente construidas foram historicamente diversas, mantendo-se diversas
ainda hoje, em funcdo de suas estruturas politico-institucionais, configurando modelos
diferenciados de protecdo social.? Sob essa perspectiva, esta autora chama atengdo para o
papel dos atores politicos na ado¢do de um dado modelo.

O segundo fator determinante das politicas sociais, destacado a partir do texto de
Fleury (2003), refere-se ao aparato administrativo e prestador de servigos, vinculados tanto ao
padrdo mais amplo de intervencéo estatal, quanto a arena setorial especifica ao que se vincula.
A autora reforca, assim, a importancia de considerar a institucionalidade das politicas sociais
como um fator crucial para a analise das intervencgdes publicas no campo social. Os sistemas
de protecdo social podem ser mais ou menos descentralizados, apresentar estruturas e culturas
institucionais muito distintas, variar em termos de capacidade técnica e de recursos humanos,
apresentar distintas fontes de financiamento e modalidades e mecanismos de alocacdo de
recursos, interferindo de forma significativa na configuragéo e contetdo das politicas sociais.

Ha que se ressaltar ainda o que Fleury (2003) identifica como a maior especificidade

das politicas sociais: 0 entendimento de que no interior das politicas sociais atualizam-se

2 Ao enfatizar a dimenséo historica e politica da politica social, a autora apresenta a discussdo em torno dos
fundamentos das tipologias dos sistemas de protecdo social, tomando por referéncia os classicos trabalhos de
Titmuss e Esping-Andersen. A abordagem dessa tipologia foge, no entanto, ao escopo desta dissertacdo. Para
aprofundamento, ver, dentre outros autores, Werneck Vianna (2002).



24

conhecimentos e praticas especificas, nos quais se reificam e se reproduzem as relacbes de
poder prevalecentes na estrutura social. E a partir desta especificidade que a autora afirma que
as politicas sociais podem ser ndo apenas meras reprodutoras das relagdes de dominagdo, mas
um espaco privilegiado para a transformacdo social. Isso porque, concordando com a autora,
as politicas sociais configuram importante espaco de disputa de poder, abrindo a possibilidade
de transformar as relagdes de poder a partir do campo de praticas, conhecimentos e

instituicoes.

Em outras palavras, as politicas sociais, muito mais que simplesmente ser um
instrumento para possibilitar 0 acesso a um bem ou servico (cesta basica,
escola etc.) sdo um poderoso mecanismo para forjar a sociedade que
queremos criar, definindo as condi¢Bes de inclusdo na comunidade de
cidaddos. (FLEURY, 2003:5)

Especificamente em relacdo a politica de assisténcia social, concordando com Sposati
(2009), destaca-se que, assim como as demais politicas sociais, essa também se constitui
como uma arena de forcas entre concepgOes, perspectivas e interesses, cujo processo de
efetivacdo como politica de direitos estd implicado pelo movimento histérico em meio as
relacBes de forcas sociais. Dessa forma, torna-se imprescindivel compreender o conteudo
dessa area bem como as implicacOes postas ao processo civilizatorio da sociedade brasileira.

Contudo, compreender esse conteldo requer especificar o significado da politica de
assisténcia social enquanto politica puablica. Situacdo que para Sposati demanda
principalmente o rompimento da concepcdo de que a assisténcia social “é uma politica de
atencdo aos pobres, aos necessitados sociais, aos frageis e carentes” (2009, p. 14). Demanda
também a ruptura com a concepc¢do condizente com os principios da subsidiariedade, em que
o Estado encontra-se ausente quanto a operacionalizacdo e oferta de direitos sociais, uma vez
gue atua com base nos principios da solidariedade a partir da destinacdo de subvencdes a
entidades sociais.

A concepcdo de assisténcia social inserida na CF/1988, como integrante da Seguridade
Social, justamente se contrapde a essas concep¢des, uma vez que cofigura a assisténcia social
como dever do Estado, ou seja, politica de Estado e direito do cidaddo, o que, segundo Sposati
(2009), requer a existéncia de d6rgdos gestores que sejam capazes de operacionalizar as
funcOes dessa politica, a0 mesmo tempo em que sejam reguladores, contando com a presenca
de recursos humanos, transparéncia de fundos, priorizando uma gestdo democratica.

Dadas essas condigdes, defende-se nessa dissertagdo, corroborando o posicionamento

de Sposati (2009), que a Politica de Assisténcia Social constitui-se como uma politica pablica,
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ndo contributiva, que visa ao atendimento de determinadas necessidades inseridas no ambito

da protecéo social, onde se efetivam as segurancas sociais enquanto direitos.

1.2. A contribuicdo do referencial tedrico-metodoldégico do campo de Analises de

Politicas Publicas

Tendo em vista o aprofundamento das discussfes em torno das condi¢bes que
corroboraram para que a construcdo do SUAS se materializasse - apreendendo-o em um todo
complexo, compreensivel e coerente - partiu-se do entendimento de que o esforco analitico
aqui empreendido deveria considerar o processo de construcdo do SUAS como resultante de
multiplas determinacdes, oriundas de relacdes complexas e contraditorias estabelecidas entre
o0 Estado e a sociedade civil. Com base nas consideracdes de Gerschman (1989), parte-se do
principio de que toda realidade é composta, de forma indissociavel, por relevos estruturais e
processos histdricos que sdo interpretados e reconstruidos pelo pesquisador a luz de suas
escolhas tedricas bem como metodoldgicas. Desta forma, buscou-se compreender o objeto de
estudo enquanto unidade em movimento, tendo em vista ndo apenas o conhecimento da
realidade a partir de caracteristicas singulares e imediatas do que é visivel, mas a partir de
uma andlise mais profunda a partir da apreensdo do que néo € percebido de forma imediata.
Sob essa perspectiva de analise, o estudo aqui proposto buscou considerar a formulacdo dos
instrumentos normativos do SUAS — a PNAS, de 2004 e a NOB-SUAS 2005 — em seu caréter
processual, envolto em uma dindmica complexa e ndo linear. Nesse sentido, a proposta
analitica buscou conjugar aspectos relacionados a historicidade da politica em questéo,
expressa por meio da movimentacdo dos atores sociais na construcdo de estratégias e
definicdo de suas caracteristicas politicas e institucionais, com aqueles relacionados ao
contexto sociopolitico mais amplo pelo qual atravessava o0 pais no periodo estudado,
considerando ainda aspectos especificos da arena setorial da assisténcia social.

A proposta em pauta encontra-se, portanto, circunscrita ao campo de analise de
politicas publicas, o que, para Arretche (1988), possibilita 0 exame dos tragos constitutivos e
da engenharia institucional de uma dada politica publica, no caso especifico do presente
estudo, a Assisténcia Social. Para essa autora, o contetdo politico das politicas constitui o que
poderia ser chamado de economia politica das politicas publicas, ja que se refere ao sentido e

a logica da dinamica dos programas, movida por interesses, conflitos e eventuais negociacoes.
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Vale destacar que o campo de andlise de politicas publicas ndo é uniforme, podendo
variar enormemente conforme a perspectiva e autor citado. No entanto, em termos gerais, a
analise de politicas se volta para 0 exame da atuacdo dos governos, amparando-se em
contribuicdes de diferentes disciplinas do conhecimento a fim de interpretar a conformacao
das agdes desenvolvidas no interior do Estado, em particular, os processos decisorios e de
formulacao de politicas (WILDAVSKY, apud DAGNINO, 2002).

Estudos recentes no campo da analise de politicas publicas no Brasil (como os de
Arretche, 1998) tém chamado a atencéo para o imperativo de considerar aspectos relativos ao
processo decisorio e & propria formagdo da politica social, englobando ai, elementos relativos
a construcao da agenda, a formulagéo e a implementacéo de politicas.

Trata-se de considerar, portanto, que o ciclo de vida da politica ndo segue um percurso
linear e nem possui ponto de partida definido. Ao contrario, o processo de producdo de
politicas publicas de corte social demonstra a combinacdo de fatores complexos, de acles e
decisdes que envolvem governantes, stakeholders e inumeros desafios relativos a sustentacao
politica dos programas, coordenacao interinstitucional e capacidade de recursos (Silva et al.,
1999, p. 7).

Frey (2006) chama atencdo para o fato de que se o termo politica pode ser
considerado, genericamente, como uma forma de resolver conflitos, sua defini¢do especifica
contempla trés dimensoes, a saber: policy (contetdo concreto — programas, projetos e acoes),
politics (processo politico — contetdos, conflitos e decisGes politicas) e polity (sistema
politico — instituicdes politico-administrativas). A abordagem dessas questbes em lingua
inglesa permite diferenciar essas dimensdes e suas especificidades, possibilitando auxiliar na
estruturacdo de projetos de pesquisa. No entanto, Frey adverte que essa diferenciagédo pode,
contudo, se mostrar inadequada para a analise de boa parte das politicas setoriais,
especialmente as novas e/ou fortemente conflituosas, na medida em que essas dimensdes sdo
entrelacadas e imbricadas e se influenciam mutuamente. Como afirma o autor, “as disputas
politicas e as relacbes de forcas de poder sempre deixardo suas marcas nos programas e
projetos desenvolvidos e implementados” (FREY: 2006, p. 219), a0 mesmo tempo em que a
adogdo de uma politica pablica pode exacerbar os conflitos ou favorecer o consenso em um
determinado processo politico.

Segundo Frey (2006), a pesquisa sobre politicas publicas ndo pode, portanto, se eximir
de considerar aspectos tais como 0s arranjos institucionais, as atitudes e os objetivos dos
atores politicos, os instrumentos de acao e as estratégias politicas, na medida em que estes sdo

importantes elementos explicativos sobre a génese e percurso de determinadas politicas.
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Surel (2006) corrobora a perspectiva de que agdo politica (politics) e politicas publicas
(policies), longe de serem esferas distintas, sdo fragdes de um mesmo espago publico, que se
interrelacionam constantemente por meio de um complexo jogo de trocas, coalizdes e
conflitos entre atores politicos, estruturas burocraticas e clientelas diversas na elaboracéo e
implementacdo de uma dada politica publica.

Na presente pesquisa, o foco se volta para o processo decisorio em torno da construcao
dos instrumentos normativos que deram origem ao Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS). Pretende-se que a analise possibilite a reconstituicdo do contexto, das arenas
decisorias e dos atores sociais que configuraram o processo decisério de formulagdo da
Politica Nacional de Assisténcia Social, em 2004 e a Norma Operacional Basica, de 2005, e
gue culminaram com a construcdo do SUAS.

Para Lindblom (1981), processos decisorios sao intrinsecamente desordenados e, nesse
sentido, qualquer abordagem heuristica a seu respeito ndo deve esconder que 0 mesmo avanga
de forma ndo ordenada e racional. De fato, durante o processo decisorio, muitos conflitos
ganham vulto e muitas concertacdes precisam ser feitas. Nesse sentido, ha que se considerar
que o processo politico na construcdo de qualquer politica publica é de natureza complexa,
sem principio nem fim e com limites incertos.

Como se trata da realizacdo de analises sobre o processo de constru¢do do SUAS,
foram ainda observadas, no ambito da presente dissertacdo, as consideracGes de Lobato
(2006) acerca do processo de formulacdo de politicas publicas no contexto de representacao
de interesses. Contexto esse que sinaliza a necessidade de considerar tanto as condicdes
historico-estruturais de desenvolvimento como as condi¢Bes especificas de uma dada
formagéo social.

Isso porque, por um lado as politicas publicas se expressam a partir da relacdo entre
Estado e sociedade, em que esse relacionamento € determinado por condi¢bes historico-
estruturais de desenvolvimento de uma formacdo social. Por outro lado, o processo de
formulacdo de politicas publicas possui especificidades que demandam o tratamento de
condicdes dadas pela organizacdo sociopolitica especifica que formula a politica publica em
questdo. Assim, é necessario ter em conta ndo apenas as organizagdes politica e social
vigentes, como também as condi¢cGes econémicas e, em maior ou menor proporcéo, as
condigdes culturais e tecnoldgicas (LOBATO, 2006).

Com base nas observacGes da autora, considera-se a hipotese de que essas condi¢des

se reproduziram no processo politico que circunscreveu a construcdo do SUAS, através da
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manifestacdo de diferentes interesses apresentados como demandas pelos diversos atores
sociais que interagiam com o Estado por meio de suas instituicdes representativas.

Nesta diregdo, o conceito de “janela de oportunidade” (policy window), tal como
apresentado por Kingdon (2003) em seu estudo sobre agenda governamental, alternativas e
politicas publicas, mostra-se promissor no sentido de permitir compreender o momento e 0s
condicionantes das mudancas ou da adocdo de novas politicas publicas, interrelacionando a
acao publica e a acdo politica.

Para esse autor, a adocdo de uma ideia nova em um processo politico é resultado de
uma janela de oportunidade, entendida como um processo casual, caracterizado pela
confluéncia de trés condigdes:

a. arelevancia que um dado problema adquire em um determinado momento;
b. aexisténcia de ideias que permitam modificar a compreenséo do problema e
c. uma situacdo favoravel a mudancas no sistema politico.

Trata-se, portanto, de um periodo de tempo, relativamente curto e raro, no qual uma
comunidade politica (agentes governamentais ou ndo governamentais) mobiliza-se para influir
na definicdo e formulacdo de alternativas, a partir de ideias ja elaboradas, que supdem uma
nova forma de abordar os problemas.

No caso do presente estudo, a hipétese é de que a ascensdo de Luiz Inacio Lula da
Silva a Presidéncia da Republica em 2003, a realizacdo da IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social e a consequente montagem da estrutura institucional do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), associado a ocupacdo de cargos
estratégicos e atores estratégicos nesse Ministério configuraram uma janela de oportunidade
para que os instrumentos normativos do SUAS pudessem ser elaborados e aprovados.

A confluéncia dos fatores que fundamentam a hipétese apresentada pode ainda se
constituir, nos termos de Monteiro (2006), como um “contexto de oportunidade”,
caracterizado como um momento em que a politica ¢ estabelecida “espontaneamente” por
seus formuladores, ou seja, por policy makers da politica, nesse caso da assisténcia social.
Isso porque, para o autor, duas situacdes sdo relevantes: a capacidade de rastreio da
organizacdo responsavel pela politica em questdo é utilizada, em boa medida, devido a
relativa clareza com que se identificam os problemas de politica a serem tratados. Havendo
percepcOes diferenciadas — interna ou externamente a organizagdo que conduz O processo
decisério — as mesmas sdo incorporadas ao processo. Outra situagdo refere-se a reduzida

pressdo exercida por grupos de interesses.
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Contudo, Monteiro (2006) chama atencédo ainda para a existéncia de outro contexto em
que se processam as decisbes, qual seja 0 “contexto de crise”. Em meio &s conjunturas de
crise, 0 que se presencia é que a adocdo de politicas acontece mais por provocacdo do que por
iniciativa espontanea dos policy makers. Essa situacéo esta relacionada a dois fatores, a saber:
a organizagdo governamental encontra-se sobrecarregada, dificultando a identificacdo de
problemas, devido ao meio externo, que € incerto e turbulento. Consequentemente, torna-se
critica a definicdo do problema no qual a politica pretende atuar. Outro fator esta relacionado
as intensas pressdes externas e internas a organizacdo de politica, tendo em vista o
estabelecimento de um curso de acdo. Nesse sentido, o tempo de acdo do policy maker é
pouco flexivel, tornando o timing da Politica como um elemento importante.

Contudo, cabe observar que esses dois contextos sdo considerados extremos, sendo
necessario, portanto, que a analise de politicas publicas leve em consideracdo elementos tanto
do contexto de oportunidade como do contexto de crise, tornando-se relevante nesse processo
de gradacdo entre ambos, a identificacdo do grau de inovacdo que é demandado a partir do
estabelecimento de uma dada politica, bem como os procedimentos internos evidenciados em
meio ao processo decisorio dessa politica.

Outro conceito que parece fecundo a analise do processo de construgdo do SUAS a
partir da formulagéo de seus instrumentos normativos é o de coalizdes de defesa (advocacy
coalition framework). Proposto por Sabatier (2007) para estudar a formulagéo e 0s processos
pelas quais as politicas publicas mudam ao longo do tempo, a coalizdo de defesa é definida

por esse autor como

“pessoas de uma variedade de posi¢des (representantes eleitos e funcionarios
publicos, lideres de grupos de interesse, pesquisadores, intelectuais e etc),
que (i) compartilham determinado sistema de crencas: valores, idéias,
objetivos politicos, formas de perceber os problemas politicos, pressupostos
causais e (ii) demonstram um grau ndo trivial das a¢des coordenadas ao longo
do tempo” (SABATIER, 2007: 139).

Segundo o autor, a argamassa que mantém a coesdo de uma coalizdo de defesa unida é
o compartilnamento de crengas dos seus membros sobre assuntos politicos fundamentais, isto
é, sdo os sistemas de crengas que determinam a dire¢do que uma coalizdo procurara dar a um
programa ou politica publica. Uma vez formadas, as coalizbes de defesa competem para
traduzir suas crencas compartilnadas em politicas publicas ou programas governamentais,
mobilizando recursos politicos e participando de processos continuos de aprendizagem

politica (policy-oriented learning).
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No presente estudo, admite-se a hipotese de que um determinado grupo de militantes
historicos do campo da assisténcia social brasileira e com vasta experiéncia gerencial e
académica na area — aqui denominado de Movimento de Resisténcia Politica em defesa da
assisténcia social como politica afiancadora de direitos — constituiu uma coalizdo de defesa
capaz de inscrever o SUAS na agenda governamental da politica de assisténcia social

brasileira.

1.3. O percurso metodoldgico da pesquisa

A presente pesquisa apresenta como principal objetivo a analise da construcdo do
SUAS, a partir do exame do processo decisorio em torno da elaboracdo da PNAS 2004 e da
NOB-SUAS 2005, nesse sentido, apresentam-se como objetivos especificos: mapear o0s
diferentes atores, conflitos de interesses e ideias norteadoras que influenciaram a construcao
dos instrumentos normativos do SUAS; identificar as arenas que se constituiram como
espacos decisorios no momento de elaboracao destes instrumentos normativos; contextualizar
as condicdes que favoreceram a construcdo da Politica Nacional de Assisténcia Social no
primeiro mandado do Presidente da Republica Luiz Indcio Lula da Silva e investigar os
fatores que contribuiram ou dificultaram a construcdo dos instrumentos normativos do SUAS.

O alcance destes objetivos exigiu a adocdo de uma pesquisa qualitativa, tendo em vista
que esta possibilita compreender a forma como os sujeitos envolvidos no universo pesquisado
interpretam e atribuem sentido ao objeto de estudo proposto. As analises qualitativas
viabilizaram a compreensdo das formas de interpretacdo e das relacGes estabelecidas entre
diversos sujeitos no processo de intervencdo do qual participaram, o que conduziu ao
entendimento de que suas vivencias e as reagdes advindas desse processo se constituem como
parte desta construgdo no momento de intervencdo e, consequentemente, nos resultados
obtidos (CONSTANTINO et al, 2005).

O estudo se concentrou no processo decisorio em torno da elaboracdo dos
instrumentos normativos do SUAS, levados a cabo no @mbito das acdes lideradas pela
Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS)/ MDS, no periodo compreendido entre 0s
anos de 2003 — quando é implantado o Ministério de Assisténcia Social e deflagrado o
processo de realizacdo da VI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social — e de 2005, data de
promulgacdo da NOB-SUAS 2005. Ainda que esses sejam marcos divisores do recorte

temporal pretendido no estudo, é preciso considerar que a constru¢do do SUAS néo se limita a
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esse momento, sendo necessario, portanto, resgatar a trajetdria historica da politica de
assisténcia social desde sua inscricdo na Constituicdo Federal de 1988, passando pela
regulamentacdo da LOAS em 1993, até a ascensdo de Lula ao Executivo Federal, ai
destacando o periodo de transi¢do de governo.

A pesquisa contou com diversos procedimentos metodolégicos que se
complementaram ao longo do processo investigativo.

Inicialmente, foi realizada uma pesquisa exploratoria, a partir de levantamento
bibliografico e documental, com vistas a uma maior aproximacdo com a realidade e ampla
visdo do objeto pesquisado. Essa pesquisa exploratoria também possibilitou 0 mapeamento
dos sujeitos que se constituiram como informantes-chave da pesquisa.

A revisdo da literatura sobre a tematica proposta proporcionou, por meio de realizacao
de pesquisa bibliografica, o esclarecimento de ideias e conceitos, assim como subsidiou as
reflexes acerca do objeto de estudo, de modo que foi possivel uma visdo panoramica do
processo de constru¢cdo do SUAS. Foram priorizados livros, dissertacOes, teses e artigos
cientificos com enfoque em temas relacionados a Politica de Assisténcia Social, ao SUAS e a
literatura especifica sobre formulacdo de politicas publicas, sendo necessario observar que o
estudo tedrico assumiu um carater transversal, na medida em que perpassou todo 0 processo
de pesquisa, tendo sido apropriado sempre que necessario.

O trabalho de campo envolveu a realizagdo de uma pesquisa documental, associada a
realizacdo de entrevistas com informantes chave.

No ambito da pesquisa documental (VASCONCELQS, 2011), que se constitui como
uma etapa fundamental nesse caminho metodoldgico, buscou-se examinar 0s instrumentos
normativos do SUAS e documentos relacionados ao processo decisorio referente a formulacdo
da PNAS, em 2004 e a NOB/SUAS, em 2005. Assim, foram priorizadas trés fontes
principais. A primeira refere-se aos proprios instrumentos normativos do SUAS — a PNAS, de
2004 e a NOB/SUAS, de 2005 — os quais proporcionaram a identificacdo de atores que
participaram do processo decisério que culminou com a elaboracdo e aprovacdo desses
instrumentos.

A segunda refere-se a utilizacdo das atas do Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAYS), referentes as reunides realizadas no periodo que compreende 0s meses de junho de
2004 a julho de 2005, quando foi deflagrado o processo decisério que culminou com a
deliberacdo e aprovacdo da PNAS/2004 e da NOB-SUAS/2005. Nesse ponto cabe uma

ressalva quanto a disponibilizagdo das atas pelo CNAS.
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Embora constem no site® do CNAS as atas referentes as reunides realizadas nesse
periodo, foi possivel perceber, ao manusear os documentos, a incompletude de algumas atas.
Isso porque as reunides do CNAS no periodo aconteciam, em geral, no decorrer de dois ou
trés dias, mas a ata disponivel retratava apenas um desses dias. Apesar disso, considera-se que
essa lacuna ndo tenha objetivamente comprometido as anélises realizadas nessa dissertacao.

Outra importante fonte de pesquisa documental apropriada nesse processo
investigativo refere-se as atas das reunides realizadas pela Comissao Intergestora Tripartite
(CIT). Nessas atas constam as degravacGes das reunides referentes aos meses que
compreendem o periodo de junho de 2004 a junho de 2005, quando foi deflagrado o processo
decisorio de elaboragdo da PNAS/2004 e da NOB-SUAS/2005 nessa arena. Na ocasido, foram
negociados e pactuados aspectos referentes aos referidos instrumentos normativos. Cabe
observar que os materiais referentes a essa fonte de dados foram disponibilizados pela
Secretaria Executiva da Comisséo Intergestora Tripartite, que se encontra vinculada ao
Departamento de Gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social da SNAS/MDS, durante
visita institucional realizada no &mbito da presente pesquisa.

A utilizacdo dessas diferentes fontes de pesquisa documental proporcionou a
identificacdo de varios aspectos abordados no presente estudo, quais sejam: mapeamento de
sujeitos envolvidos diretamente com o processo decisorio desses instrumentos, assim como de
conflitos de interesses e divergéncias de ideias evidenciados nesse cenario; identificacdo das
arenas decisorias que se constituiram como espacos complexos e contraditdrios de disputa de
poder; e ainda a identificacdo de aspectos referentes ao processo decisorio, como a existéncia
de compartilhamento ou restricdo de poder de decisé&o.

Ainda como estratégia metodoldgica, a pesquisa de campo se valeu da metodologia da
historia oral, a partir da realizacdo de entrevistas com atores chave no processo de formulacédo
dos documentos normativos da PNAS 2004 e do SUAS 2005. A opcéo pela historia oral teve
por finalidade dar voz aos diversos sujeitos participes, a fim de contribuir para resgatar sua
memoria sobre o processo. Ao mesmo tempo, permite considerar a realidade como um
fendmeno multifacetado, complexo e contraditorio (THOMPSON, 1992). Ou seja, através de
uma reconstrucéo do passado, espera-se que seja possivel recuperar as nuances do processo de
construcdo do SUAS, a partir da formulacdo de seus instrumentos normativos, em 2004 e
2005.

® As atas consultadas, do Conselho Nacional de Assisténcia Social encontram-se disponiveis em:
http://www.mds.gov.br/cnas/Eventos CNAS/reunioes-ordinarias/atas/atas-das-reunioes-do-cnas/



http://www.mds.gov.br/cnas/Eventos_CNAS/reunioes-ordinarias/atas/atas-das-reunioes-do-cnas/
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Nesta direc&o, privilegiou-se a histdria oral tematica, tendo em vista a possibilidade de
identificar, a partir da versdo de sujeitos participes do processo estudado, variaveis que se
constituiram como elementos de discusséo ou contestacdo. Do mesmo modo, dado seu carater
especifico, a historia oral tematica possibilita que sejam ressaltadas especificidades da historia
de vivéncias dos entrevistados, revelando elementos importantes a orientacdo de aspectos
centrais do processo estudado (MEIHY, RIBEIRO, 2011).

Nestes termos, o trabalho de campo contou com a realizacdo de entrevistas ancoradas
por meio de um roteiro semiestruturado (apéndice A), o que proporcionou melhor qualidade
nas respostas obtidas, pois o entrevistado teve liberdade para discorrer sobre as questdes
abordadas (CONSTANTINO et al, 2005).

Visando delinear o quadro empirico a ser pesquisado, tornou-se oportuna a utilizacao
do método de amostragem ndo probabilistica com amostras intencionais. O elenco de
informantes-chave da pesquisa foi definido tendo em conta a priorizagdo de sujeitos que
estiveram envolvidos com o processo de constru¢do do SUAS, em meio ao espaco temporal
referente ao periodo de realizacdo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em
2003, até a elaboracdo e aprovacdo de seus instrumentos normativos: a PNAS/2004 e a
NOB/SUAS 2005.

Como ja observado, foi realizada de uma pesquisa documental de carater exploratério
a fim de subsidiar a escolha dos informantes-chave a serem entrevistados. A escolha destes
informantes levou em consideracdo a vinculacdo ao Conselho Nacional de Assisténcia Social
— CNAS, e/ou a0 Ministério da Assisténcia Social e/ou ao Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome — MDS, sendo considerada ainda a participagdo na IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social — IV CNAS e/ou militincia no ambito da Politica de
Assisténcia Social.

Considerando a dificuldade para manter o anonimato desses informantes, que por
ocasido desempenharam fungdes ou ocuparam cargos publicos, foi formalmente solicitada
autorizacdo® aos mesmos, para identificar seus nomes e a funcéo ou cargo ocupado no periodo
que compreende o recorte temporal do estudo. Nestes termos, foram realizadas entrevistas
com 0s seguintes sujeitos sociais (aqui apresentados por ordem alfabética):

e Profd Dr2 Aldaiza Sposati compds o grupo de informantes-chave por ter participado
da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social como palestrante, ocasido em que foi

responsavel por apresentar a Conferéncia de Abertura “Assisténcia Social como Politica de

* Essa autorizagdo foi expressa por meio de assinatura do Termo de Consentimento Livre e Esclarecida, cujo
modelo encontra-se como apéndice B.
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Inclusdo: Uma Nova Agenda para a Cidadania — LOAS 10 Anos”. A professora da PUC-SP
coordena o Nucleo de Estudos e Pesquisa em Seguridade e Assisténcia Social (NEPSAS) que
inicia suas atividades no ano de 1984, tendo como principal objetivo compreender qual era o
conteddo da assisténcia social e também qual sua funcdo como politica publica. Além de ter
importante trajetdria de militancia politica no PT e em defesa da Assisténcia Social, tendo
ocupado o cargo de vereadora e de Gestora Municipal da Politica de Assisténcia Social da
cidade de Sao Paulo, atualmente vem desenvolvendo consultorias internacionais, como para a
elaboracdo da Lei Nacional de Assisténcia Social de Angola.

e Ana Ligia Gomes, escolhida como informante-chave por ter sido indicada pelo
Setorial de Assisténcia Social do Partido dos Trabalhadores (Setorial do PT) para compor a
equipe do Ministério da Assisténcia Social (MAS), em 2003. Na ocasido assumiu a funcao de
Coordenadora de Descentralizacdo na Secretaria de Politica de Assisténcia Social, do MAS.
Apds a transicao ministerial, Ana Ligia permaneceu no Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS) desempenhando a funcdo de Diretora do Departamento de
Beneficios Assistenciais, em 2004 e 2005.

e Profd. Dr2 Ilvanete Salete Boschetti, foi selecionada por ter participado da IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social como palestrante, tendo como fungédo apresentar
os resultados da Pesquisa “Avalia¢do dos Dez Anos de Implementa¢do da Lei Organica de
Assisténcia Social: o Olhar dos Conselhos Estaduais, Municipais e do Distrito Federal”,
encomendada pelo CNAS ao Grupo de Estudos e Pesquisas sobre Seguridade Social e
Trabalho (GESST) do Departamento de Servi¢o Social da UNB, sob sua coordenacao.

e Marcia Helena Carvalho Lopes encontra-se compondo esse cendrio, por ter ocupado
a funcédo de Secretaria Nacional de Assisténcia Social de janeiro a novembro de 2004, periodo
que compreende o processo decisorio que culminou com a aprovacao da Politica Nacional de
Assisténcia Social. Em novembro de 2004, Marcia Lopes assume a Secretaria Executiva do
Ministério de Desenvolvimento Social, a convite de Patrus Ananias.

e Marcia Maria Biondi Pinheiro foi selecionada para compor esse cenario devido ao
fato estar desempenhando a funcdo de Presidente do CNAS, no momento em que foram
deflagrados os processos decisorios que possibilitaram a aprovagdo da PNAS, em 2004 e da
NOB/SUAS, em 2005. Nesse periodo Méarcia Pinheiro assumiu a funcdo de assessora na
Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS/MDS), sendo indicada como representante

governamental a compor o CNAS. Por ocasido foi eleita presidente desse orgdo colegiado



35

28/04/2004 a 28/07/2006, sendo reconduzida ao cargo por mais um mandato, no periodo que
compreende o recorte temporal do estudo em questao.

e Osvaldo Russo de Azevedo compdem o grupo de informantes-chave, por ter
desempenhado a funcdo de Secretaria Nacional de Assisténcia Social, em 2005, ocasido em
que foi deflagrado o processo decisério que culminou na aprovacdo da Norma Operacional
Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social.

e Simone Aparecida Albuquerque foi escolhida por ter trajetéria historica de
militdncia em defesa da Politica de Assisténcia Social. Em 2004 ¢é convidada a compor a
equipe do SNAS/MDS, como assessora e posteriormente assume a Diretoria do Departamento
de Gestdo do SUAS. Por ocasido participou diretamente dos processos decisorios deflagrados
referente a PNAS, em 2004 e da NOB/SUAS, em 2005.

e Valdete de Barros Martins, selecionada por estar ocupando o cargo de Presidente do
CNAS no momento de realizacdo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social. Valdete
de Barros passou a compor a equipe do MAS, também por indicacdo do Setorial do PT, sendo
indicada a representar o Ministério no CNAS. Apds a transicdo ministerial, permanece
compondo a equipe do MDS, até abril de 2004, quando por motivos pessoais, afastou-se das
discussdes internas do MDS.

Durante a realizagéo das entrevistas e por solicitagdo do pesquisador, foram indicados,
pelos entrevistados, outros possiveis informantes-chave que pudessem contribuir com a
pesquisa. Ainda que alguns nomes tenham sido indicados, deve-se registrar que por uma
questdo relativa ao tempo académico previsto para conclusdo da presente pesquisa, tornou-se
inviavel ampliar o namero de informantes-chave delimitados para realizacdo desse estudo.
Sendo assim, a pesquisa contou com um total de oito entrevistas e fica aqui 0 agradecimento a
todos que contribuiram com indicacBes de outros sujeitos que certamente tém muito a
contribuir com reflexdes e disponibilizacdo de diversos materiais acerca do objeto de estudo
pesquisado.

Quanto a realizacdo das entrevistas, duas observacGes sdo necessarias. A primeira
refere-se ao fato de que, devido a distancia geografica entre pesquisador e entrevistado, uma
entrevista foi realizada utilizando o programa de internet skype, sendo assegurada a gravagéo
de todo o contedo da entrevista. Dessa forma, ndo foram evidenciados comprometimentos
quanto ao material em relagéo aos resultados da pesquisa.

A segunda observacéo diz respeito a impossibilidade de um dos informantes-chave em
conceder a entrevista pessoalmente. No entanto, 0 mesmo demonstrou grande interesse em

contribuir para a pesquisa, disponibilizando-se a receber o roteiro e respondé-lo on line.
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Considerando que ndo seria possivel estar pessoalmente com o entrevistado, foi elaborado um
roteiro especifico, com perguntas direcionadas a esse entrevistado, na medida em que o
roteiro original ndo se mostrava adequado a essa forma de registro.

Vale registrar que a realizacdo de todo o trabalho de campo buscou respeitar 0s
procedimentos éticos de pesquisa envolvendo seres humanos. Desse modo, as entrevistas
semiestruturadas foram conduzidas somente ap0s o esclarecimento prévio dos objetivos e de
todas as informacdes referentes a pesquisa, salvaguardando o direito, aos entrevistados, de
recusar e/ou retirar sua participacdo em qualquer etapa da pesquisa, sem prejuizo ou énus em
caso de recusa. Todos os esclarecimentos solicitados foram respondidos, de forma a que os
entrevistados néo tivessem duvidas quanto a sua participagdo na pesquisa.

Na mesma direcdo, a realizacdo de cada entrevista somente se concretizou mediante a
concordancia dos entrevistados expressa no Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
(TCLE). No teor do TCLE (apéndice B) constaram a descri¢cdo dos objetivos da pesquisa e 0s
direitos assegurados ao entrevistado, bem como a permissdo para que as entrevistas fossem
gravadas e transcritas, com o0 objetivo de viabilizar o processo de analise e,
consequentemente, a producdo do conhecimento cientifico em torno da tematica.

Ap0s a transcricdo das entrevistas, o contetdo transcrito de cada depoimento foi
encaminhado a seu respectivo autor, sendo-lhes assegurada a possibilidade de
complementacdo ou retirada de qualquer parte do contetdo, assim como a possibilidade de
revisao, tendo em vista que os mesmos se certificassem quanto a fidedignidade as ideias
expressas no decorrer das entrevistas.

Embora todos os entrevistados tenham consentido com a divulgagédo de seus nomes na
apresentacdo dos resultados da pesquisa, buscou-se, no decorrer da presente dissertagéo,
evitar a identificacdo do autor dos trechos divulgados. Para isso, foi empregada uma forma de
registro em que os entrevistados foram catalogados de modo aleatério como Entrevistado 1,
Entrevistado 2 e assim sucessivamente. Apenas em alguns trechos excepcionais, onde a
proprio teor do depoimento identificava sua autoria, mas cujo contetido era fundamental para
a argumentacao desenvolvida, é que os entrevistados foram identificados. No entanto, mesmo
nesses casos, houve preocupacdo de que o conteldo apresentado ndo ferisse os principios
éticos, trazendo algum tipo de risco para os informantes.

Ainda dentre os critérios éticos utilizados, cabe destacar que também foi assegurado
um rigor metodoldgico quanto a apropriacdo de documentos e bibliografias, citando as fontes
pesquisadas como forma de garantir a fidedignidade as fontes e ideias formuladas pelos

respectivos autores bem como sua propriedade intelectual.
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O conteudo do material empirico coletado pela pesquisa de campo foi analisado a
partir das referéncias tedrico-conceituais do estudo, considerando, ainda a triangulacdo das
diferentes fontes de informacdes. Esse material foi sistematizado e catalogado a partir de
algumas dimens@es analiticas que pudessem contemplar a complexidade do objeto de estudo.

Como se trata da realizagdo de andlises no campo das politicas publicas foram
definidas trés dimensdes de analises — processo, atores e contexto® —, tendo em vista a melhor
compreensdo do processo de formulacdo da PNAS e da NOB SUAS, ou seja, dos
instrumentos normativos do SUAS.

Em relacdo a dimensao de analise — processo — sua utilizacao consistiu em subsidiar a
analise de aspectos especificos da formulacdo do SUAS. Isso porque entendemos que o
processo compreende aspectos referentes a tomada de decisdo, tendo em vista a existéncia de
restricdo ou compartilhamento do poder de decisdao em relacdo aos diversos atores participes
nos diversos momentos formulacédo dos instrumentos normativos do SUAS.

Nesse ponto, é preciso ressaltar que embora a pesquisa proponha analises no ambito da
formulacdo do SUAS, sdo corroborados os apontamentos de Sampaio e Aradjo Jr. (2006) ao
afirmarem que as politicas puablicas possuem caracteristicas processuais, dindmicas e
dialéticas, ndo sendo possivel separa-las em etapas ou fases, para outros fins que néo
didaticos. Ou seja, 0 momento de formulacdo, implementacédo e avaliacdo do SUAS, além de
estar intimamente interrelacionados, sdo igualmente importantes e serdo priorizados nesta
analise.

Quanto a dimensdo atores, esta considera todas as pessoas, instituicdes e organizaces
publicas ou privadas que estiveram direta ou indiretamente envolvidas com a formulacdo dos
instrumentos normativos SUAS. Sua utilizacdo ancora-se na possibilidade de identificar a
posicdo e o grau de mobilizacdo de cada ator, em meio ao processo de formulacdo desse
instrumentos. Possibilita ainda analisar a possivel existéncia de correlagdo de forcas, conflitos
de interesse e divergéncias de ideias entre os diferentes atores considerados nesse processo.

Por fim, a utilizacdo da dimensao contexto consiste na possibilidade de caracterizacao
do ambiente em que a SUAS construido, referindo-se as producdes sdcio-historicas, politicas
e ideologicas que circunscreveram e atribuem sentido a esse processo. As analises dessa

dimensdo levaram em consideracdo uma dimensdo ampla que buscard analisar as

® A conceituacio dessas dimensdes estara fundamentada em algumas caracteristicas do modelo de analise
apropriado por Sampaio e Aradjo Jr. (2006). Proposta que, em seu escopo, consiste em trabalhar com quatro
categorias: contexto, atores, processo e contedido. Contudo, este referencial ndo sera utilizado como modelo de
analise, conforme proposto originalmente. A proposta em pauta consiste na utilizacdo de apenas algumas
caracteristicas deste referencial, com vistas a conceituar as dimensdes de analise apropriadas nesse estudo.
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caracteristicas macro a partir das esferas social, politica e econdbmica. E outra, mais restrita,
que prezou pela andlise de caracteristicas num plano micro, ou seja, caracteristicas especificas
da propria Politica de Assisténcia Social.

A apropriacdo de tais dimensdes buscou servir como instrumento metodolégico para o
manuseio, sistematizacdo e interpretacdo dos dados obtidos. Apés a coleta, os dados coletados
foram categorizados e, posteriormente, analisados, a luz de reflexdes teéricas realizadas
durante todo processo investigativo, visando a reunir substratos que possibilitem a apreensao

dos elementos presentes nas analises acerca do objeto de estudo.



CAPITULO 11 - APOLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL E AGENDA POLITICA: O
“CAMINHO DAS PEDRAS” QUE POSSIBILITOU A CONSTRUCAO DO SUAS.

“Pelos campos ha fome, em grandes plantagoes
Pelas ruas marchando, indecisos corddes
Ainda fazem da flor, seu mais forte refrao

E acreditam nas flores, vencendo o canhdo.”

(Geraldo Vandré)

Constitui objetivo principal deste capitulo contextualizar o processo de consolidacao
da Politica de Assisténcia Social e sua insercdo na agenda politica® em ambito federal. O
recorte temporal engloba o decorrer da década de 1990 e os anos iniciais de 2000, a fim de
que sejam evidenciadas as implicacdes desse processo para a construgdo do Sistema Unico
Descentralizado e Participativo, conforme previsto no artigo 204 da Constituicdo Federal e na
Lei Organica de Assisténcia Social.

Antes, porém, é necessario demarcar a temporalidade do debate. Em especial nas duas
ultimas décadas, a Politica de Assisténcia Social se caracteriza como um campo fértil no que
tange a realizacdo de andlises de politicas sociais. Nesse contexto, compreender como se
consolida a Politica de Assisténcia Social e sua manutencdo na agenda politica em ambito
federal constitui-se como uma questdo importante.

E preciso considerar ainda que, igualmente as demais politicas sociais, o processo de
consolidagdo da Politica Nacional de Assisténcia Social se da em um campo feértil de tensGes
politicas. Isso porque, as politicas publicas e sociais — dentre elas a Politica de Assisténcia
Social —incidem na questéo distributiva, além de lidarem diretamente com as desigualdades e
as mais diversas expressdes da questdo social, resultando da luta de classe (BEHRING, 2011).

Dadas estas condicGes, partimos do entendimento que a consolidacdo da Politica de
Assisténcia Social (que culminou com a constru¢cdo do SUAS) foi permeada, em ambito
macrossocial, por uma triade de processos articulados que impactaram a questdo social e as
politicas sociais de modo geral, a saber: a contrarreforma do Estado, que preconiza a garantia

de condi¢des que permitam a producéo e reproducédo do capital; a reestruturacdo produtiva,

® O conceito de agenda politica utilizado no decorrer deste trabalho estd fundamentado em Viana e Baptista
(2008). Segundo as autoras, a delimitacdo desta agenda constitui um artefato de decisdo politica, em que sdo
definidos os problemas que terdo prioridade no tratamento dado pelas autoridades governamentais. Algumas
guestdes da agenda passam, pois, a ser objeto de deciséo e de a¢des politicas que se concretizam, as quais podem
ser evidenciadas em meio a Politica de Assisténcia Social nas ultimas décadas.



40

que amplia as condicdes de exploragéo da forca de trabalho; e a mundializagdo do capital, que
visa a retomada das taxas de lucro das empresas, num processo marcado pela
desregulamentacdo do capital como forma de se mover sem barreiras e explorar com
liberdade e eficiéncia a forca de trabalho (BEHRING, 2011).

Trata-se, portanto, de inscrever as discussdes propostas neste capitulo no interior de
uma processualidade historica, marcada por um contexto de forte reacdo burguesa a crise do
capital, iniciada desde os anos de 1980, cujo resultado mais expressivo resulta numa intensa
regressao dos direitos e politicas sociais.

No entanto, como chama atencdo Werneck Vianna (2002), é preciso considerar as
especificidades que marcam o processo de constituicdo das politicas sociais em cada contexto
e momento histérico em que emergem e se desenvolvem.

Assim, ainda nesta andlise, serdo consideradas as especificidades do processo de
formagéo social do Estado brasileiro, bem como as condi¢cdes dadas pelas organizacoes
sociopoliticas que estiveram envolvidas no processo de implementacdo da LOAS por meio da
construcdo do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social, ja previsto
constitucionalmente, no decorrer da década de 1990 e inicio dos anos 2000.

Buscar-se-4, nesse momento, caracterizar ainda o contexto setorial no &mbito da
Assisténcia Social, bem como sua insercdo na agenda politica, que a eleva ao status de
politica publica, de direito do cidaddo e dever do Estado. Apenas a partir dessa perspectiva €
que se buscara, posteriormente, identificar a forma de encaminhamento dessa agenda, em
especial no governo dos presidentes Fernando Henriqgue Cardoso, bem como o
posicionamento dos diversos atores inseridos nesse cenario. Entende-se, portanto, que se trata
de um processo permeado por escolhas priorizadas em detrimento de outras e influenciadas
pelo contexto vivenciado, por aspectos politicos e também pelos sujeitos participes desse

processo.

2.1 Breve retrospectiva: do legado a insercao da Assisténcia Social na agenda politica na
década de 1980.

Compreendida como uma demanda dos “miseraveis”, que se encontravam nessa
condicdo devido a “incapacidade” de inser¢do no mercado de trabalho, a assisténcia social foi,

por décadas, destinada aos impossibilitados de manter sua propria subsisténcia.
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E em meio a esse cenario que o sistema de protecdo social brasileiro foi cristalizado,
sendo demarcado em especial a partir da emergéncia do processo de industrializacdo e
urbanizagdo no Brasil. Nessa ocasido, tornam-se evidentes as diversas expressdes da questao
social, categoria compreendida por Carvalho e lamamoto, (2008) como decorrente do
processo de constituicdo e desenvolvimento da classe operaria, que passa a compor 0 cenario
politico da sociedade, demandando seu reconhecimento como classe tanto pelo Estado como
pelo empresariado.

Situacdo que pode ser evidenciada no cendrio nacional notadamente a partir dos anos
de 1920 e 1930, quando sdo demandadas, pela classe trabalhadora, intervencgdes, para além de
acOes caritativas e de benevoléncia. Dessa forma, em conformidade com Yazbek (2008),
progressivamente o Estado passa ampliar sua intervencdo publica por meio da criacdo de
mecanismos entdo inovadores, intervindo nas relagdes sociais através de legislacdes laborais e
da oferta de servicos sanitarios, atividades educacionais, entre outros.

Tendo em vista as primeiras iniciativas que culminariam com a formacdo de um
sistema de protecdo social no Brasil, torna-se perceptivel que as primeiras intervencoes
estatais estdo relacionadas a criacdo das Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPS) e,
posteriormente, pela implantacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPs)’, além da
regulamentacdo de legislacOes trabalhistas no decorrer da década de 1930, sob lideranca
politica do entdo presidente Getllio Vargas. Vale destacar que esta conjuntura era marcada
pelo tensionamento das estruturas sociopoliticas advindas das modificacBes no amago das
relacBes sociais estabelecidas nesse cenario entre Estado e sociedade civil.

Em meio a crescente industrializacdo e urbanizacdo, especialmente a partir da década
de 1930, o movimento reivindicatério se expande ainda mais nas cidades, tornando cada vez
mais latentes as expressdes da questdo social nesses espacos (Yazbek, 2008). Dessa forma, o
Estado reconhece a questdo social como legitima, uma vez que se materializa em um terreno

de disputas por bens socialmente construidos, alicercando as primeiras iniciativas de politicas

’ Regulamentadas pela Lei Eloi Chaves, em 1923, as CAPs podem ser consideradas as primeiras medidas de
Previdéncia Social publica no Brasil. Organizadas por empresas, as CAPS operavam sob regime de
capitalizacdo, a partir da contribuicdo financeira dos empregados e seus empregadores, oferecendo, além dos
servigos estritamente de natureza previdencidria, a assisténcia médica e o fornecimento de medicamentos. Ja 0s
IAPs surgem na década de 1930, em resposta as demandas postas pelo inicio do processo de industrializagdo no
pais. Os IAPs eram organizados por categoria profissional e contavam com financiamento e gestao tripartite,
isto &, dos empregados, empregadores e do Estado. Para maior aprofundamento, consulte OLIVEIRA &
FLEURY TEIXEIRA (1986) e BRAGA & PAULA (1981).
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sociais no Brasil. E desse modo que a politica social passando a ser desenvolvida de forma
crescente a partir de 1937, quando Vargas institui o Estado Novo®.

Desde entdo, sdo verificados avancos nos mecanismos de protecdo social, a0 mesmo
tempo em que o sistema publico de protecdo social passa a assumir um carater dual. Se por
um lado, séo identificados avangos no &mbito das relacBes estabelecias entre a classe operaria
emergente e o Estado, em que se definem agdes no campo da protecao social, por outro lado,
restam aos trabalhadores desempregados ou sem carteira assinada, a protecdo social ofertada
no ambito das a¢des filantropicas e obras sociais (YAZBEK, 2008).

E possivel afirmar que, de forma estratégica, o Estado se antecipa as reivindicagdes da
classe operaria, legalizando o funcionamento dos sindicatos e desencadeando uma serie de
iniciativas no ambito da legislacdo trabalhista e previdenciaria, processo coroado com a
Consolidacdo das Leis Trabalhistas, em 1943, caracterizando um modelo de seguro social no
ambito da protecdo social. Contudo, essa legislacdo ndo cobriu trabalhadores que né&o
possuiam carteira assinada, autbnomos e domésticos, pois estes ndo eram sindicalizados.
Assim como, também n&o foi estendida aos trabalhadores rurais, cabendo-lhes um modelo de
seguro assistencial, numa perspectiva que tende a estigmatizar os grupos pobres e mais
vulneraveis em que prevalecem acdes caritativas e de benemeréncia.

Assim organizado por logicas distintas, o sistema de protecdo social brasileiro se
desenvolve a partir da combinacdo do modelo de seguro social e do modelo assistencial, com
vistas ao atendimento as demandas dos diferentes segmentos de trabalhadores. Desta forma, o
modelo de seguro social destina-se a segmentos ocupacionais, sob uma logica de direito
contratual em que apenas os trabalhadores formais podem acessa-lo e usufruir de seus
beneficios. Enquanto o modelo assistencial estava voltado a grupos pobres e vulneraveis que
se estruturam de forma fragmentada e descontinua, ndo configurando uma relacdo de direito
social (FLEURY, 2003).

Mantém-se, assim, a ldgica tdo bem conceituada por Wanderley Guilherme Santos
(1979) de “cidadania regulada”, em que apenas os aptos ao trabalho eram considerados
cidaddos de direito. Ou seja, a Assisténcia Social ndo se expressava enquanto direito de
cidadania, posto que seus usuarios se encontravam desvinculados da estrutura produtiva.

Nessa perspectiva, a atencdo do Estado a esses grupos pobres e vulneraveis se

materializa por meio do refor¢o a acOes caritativas e de benemeréncia ao regulamentar o

8 Em 1937, Getdlio Vargas institui o Estado Novo que caracterizara um periodo ditatorial até o ano de 1945. O
pais passa a vivenciar um periodo de ditadura civil, garantido pelas forcas armadas, em que as manifestaces
politicas eram proibidas. O governo legislava por decreto, a censura controlava a imprensa, bem como foram
registradas inimeras prisdes dos opositores do regime ditatorial.
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funcionamento do Conselho Nacional de Servico Social (CNSS)®. Segundo Sposati (2008), o
CNSS assumia a atribui¢do de dizer quais eram as demandas dos “mais desfavorecidos” por
meio de dialogo estabelecido entre os notaveis do Conselho e os representantes das entidades
sociais, assim como Ihe competia a atribuicdo de analisar as condi¢Ges de adequacdo dessas
entidades, bem como seus pedidos de isences.

E em meio a esse cenario que tem inicio, em ambito federal, o processo de
institucionalizacdo da assisténcia social, através da criagdo da Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA). Fundada em 1942, no periodo de governo do entdo presidente Getulio
Vargas e coordenada, inicialmente, pela primeira-dama, Darci Vargas, seu objetivo consistia
em atender as familias dos pracinhas combatentes da Segunda Guerra Mundial (BEHRING;
BOSCHETTI, 2009).

Ao fim da Guerra, a LBA € reestruturada e passa a ser responsavel por articular as
diversas instituicdes filantropicas e privadas, prestadoras de servicos assistenciais. Mas desde
sua fundacdo, as agdes desenvolvidas pela LBA vém, na verdade, corroborar para que se
acentuem ainda mais, no ambito do Estado e da sociedade, relacdes baseadas em praticas
historicas de clientelismo, benemeréncia, favor e tutela, o que pode ser observado, sobretudo,
na vinculacdo da presidéncia da instituicdo a figura da primeira-dama.

Com o fim do periodo ditatorial de Vargas, em 1945, o intersticio de tempo vivenciado
até a instalacdo do Golpe Militar em 1964 foi, conforme registram Bering e Boschetti (2009),
fortemente marcado por disputa de projetos politicos, a0 mesmo tempo em que se
intensificam as lutas de classe.

Instaurado por meio de um Golpe, em 1964, o regime militar foi responsavel por
impulsionar o processo de industrializacdo por meio de substituicdo de importacdes. Baseado
no endividamento externo e na rapida expansao de importacdes, 0 pais passa, na década de
1970, por um momento conhecido de “milagre econémico”, denominagao atribuida aos anos
de excepcional crescimento econémico, responsavel por gerar um significativo aumento da
concentracéo de renda.

Presencia-se, nesse momento, uma expansdo do sistema de protecdo social, por meio
da criagdo de politicas publicas que, mesmo sendo restritas, sdo impulsionadas nesse cenario,
com base em um projeto denominado por Behring e Boschetti (2009) de modernizador-

conservador. Dessa forma, podem ser observados, entre outros, a criagdo do Fundo de

9«0 antigo Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), de acordo com a Lei federal 7.843/93, [...] fora criado
em 1938 com as fungdes de 6rgdo consultivo do governo e das entidades privadas e para estudar os problemas do
Servigo social” (RAICHELLIS, 2007, p. 137).
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Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), destinado aos trabalhadores e a criacdo do Programa
de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Pro Rural). Embora sejam evidenciados mecanismos de
ampliacdo dos sistemas de protecao social, € preciso estar atento ao fato de que esse processo
refere-se a uma modernizacdo conservadora, dada a manutencdo dos padrdes meritocraticos
existentes.

No ambito da estrutura institucional na qual a assisténcia social encontrava-se
vinculada, é possivel observar que, em 1974, foi criado o Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS), e, em seu interior, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social
(SAS). A LBA, juntamente com outras organiza¢des publicas, é incorporada a este Ministério
e a assisténcia social vinculada a estrutura institucional da previdéncia social. Nesse mesmo
ano, foi criada também a Renda Média Vitalicia — destinada a pessoas idosas e pobres,
contribuintes da Previdéncia Social por pelo menos um ano —, com valor do beneficio de meio
salario minimo por més (BEHRING; BOSCHETT], 2009).

J& no ano de 1977, é consolidado o Sistema Nacional e Previdéncia e Assisténcia
Social — SINPAS, que passa a congregar acdes da saude, previdéncia e assisténcia social. No
entanto, as acdes da Assisténcia Social continuam sendo implementadas por meio de servicos
prestados pela LBA e por sua rede privada conveniada (BEHRING; BOSCHETTI, 2009),
numa perspectiva de protecdo aos desvalidos, incapazes de alcangar condi¢cfes préprias de
subsisténcias, por meio de acesso ao mercado de trabalho.

Aqui, cabe observar que as mudancas de estrutura institucional acontecem ao mesmo
tempo em que se inicia um longo processo de destituicdo do regime militar, que acontecera de
forma lenta e gradual e conduzira ao processo de redemocratizacao, nos anos de 1980, e ainda
a abertura, jA na década de 1990 a ofensiva neoliberal, situacdo que foi fortemente
influenciada pelo contexto internacional.

Em meados da década de 1970, com a implementacdo do Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (II PND), as a¢Ges do modelo e a industrializagdo por substituicdo de
importacBes, iniciadas nos anos de 1960, sdo concluidas. Comandadas pelo Estado e
amparadas intensamente no endividamento externo, as ac¢bes desenvolvidas pelo Il PND
proporcionaram inimeras transformacdes na estrutura produtiva e a ampliacdo do crescimento
econdmico (HERMANN, 2005).

No entanto, essa situacdo se agrava devido a forte crise econdémica vivenciada pelos
paises centrais e que ja vinha se acentuando desde o fim da década de 1960, tornando-se ainda
mais critica com a crise do petréleo nos anos de 1973 e 1979. Como o crescimento econdémico

no Brasil ancorava-se no endividamento externo, a crise econdémica vivenciada pelos paises
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centrais atingiu diretamente as politicas econémicas no pais. Consequentemente, embora se
tenha mantido, por alguns anos, um crescimento econdmico vigoroso, a inflacdo também
aumentou fortemente, 0 que marca o inicio de um extenso periodo de estagnacao da economia
que se estende até meados dos anos de 1990, e vai caracterizar os anos de 1980 como uma
década perdida (HERMANN, 2005), sob o ponto de vista econdmico.

Dadas estas condigdes, como heranca deixada pelo “milagre economico”, evidencia-
se, no decorrer dos anos de 1980, o aprofundamento da divida externa e um abismo crescente
entre a concentracdo de riqueza e a ampliacdo dos niveis de pobreza que resultam da
intensificacdo das desigualdades sociais. SituacBes estas que conduziram a efervescéncia do
movimento de redemocratizacdo do pais, uma vez que ja vinham sendo denunciados por
diversos movimentos sociais que lutavam pela ampliacédo dos direitos civis, politicos e sociais
para toda a sociedade.

Nesse cenario, corroborando as reflexdes de Branco (2010), o periodo ditatorial
vivenciado no Brasil, assim como nos demais paises da América Latina, nos anos de 1960/70,
foram responsaveis por gestar as condi¢cdes necessarias a entrada do neoliberalismo no pais,
sob a justificativa de apresentar-se como alternativa ao legado da ideologia
desenvolvimentista e ao esgotamento do modelo de substituicdo de importacGes. Situacao
vivenciada de forma intensa, ainda que tardiamente em relacdo aos paises desenvolvidos, a

partir da década de 1990 no Brasil.

2.2 O (re) conhecimento da Assisténcia Social como politica publica no ambito da
Seguridade Social a partir da Constituicdo Federal de 1988.

Em meio a crescente desigualdade que assombrava o cenario nacional € que a
assisténcia social comeca, ainda que de forma incipiente, a ser vista pela primeira vez como
uma questdo a compor a agenda politica do governo federal. A partir da identificacdo de
graves problemas sociais e da forte pressdo exercida pelos movimentos sociais em defesa da
ampliacdo de politicas publicas, torna-se necessario um novo posicionamento dos
governantes, o que possibilita a emersdo de uma nova agenda politica no plano federal,
levando em consideragéo a assisténcia social.

Quanto aos aspectos institucionais, é possivel observar, em conformidade com Sposati
et. al. (2010), que chega a ser cogitada a possibilidade de criacdo de um ministério especifico

para assisténcia social, com o objetivo de responder ao pauperismo. Como sugestdo do
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presidente José Sarney (1985-1988), nessas condigdes seria constituido o Ministério da A¢do
Social, no entanto essa proposta néo se consolida.

Se no ambito da Saude e da Previdéncia, sdo iniciadas negociacGes em torno da
reforma dessas politicas pela Nova Republica, especificamente em relacdo a Assisténcia
Social é possivel perceber que a Secretaria Nacional de Assisténcia Social®® (SAS) buscara
sustentar suas decisdes em uma nova base, que preze pela qualidade e também pelo
conhecimento cientifico (SPOSATI, 2008).

Assim, a SAS estimula a realizacao de diversos seminarios e possibilita a criacdo de
linhas de financiamento para realizacdo de pesquisas através de Orgédos cientificos federais.
Nesse momento, comecam a ser criados referenciais tedrico-metodologicos em meio a
comunidade cientifica, com vistas a ampliacdo dos compromissos desses Orgdos com a
assisténcia social. O apoio cientifico mostrou-se de forma extremamente necessaria, tanto
para realizacdo de diversos debates em varios locais do pais, como para 0 processo de
modificacdo genética da assisténcia Social, nos termos empregados por Sposati (2008).

A autora ainda ressalta que, assegurado o apoio da comunidade cientifica, a direcdo
nacional da LBA inicia um intenso trabalho juntamente com representantes de diversos
segmentos da sociedade para debater sobre a assisténcia social enquanto politica pablica de
direito de cidadania. Nesse momento, é colocada em questdo a propria génese da LBA e o
imperativo de lhe proporcionar novas mudancas, fato que é corroborado pelo depoimento de
dois entrevistados pela pesquisa para realiza¢do do presente trabalho. Vérias articulacbes vao
acontecer em todo o pais, contando com o apoio do Servico Social enquanto categoria
profissional.

Esse processo de debate contou também com o apoio da Associacdo Nacional e das
AssociacOes Estaduais dos Servidores da LBA (ANASSELBA e ASSELBAS), responsaveis
por articular a realizacdo de grandes debates, em diversas partes do pais e a elaboracédo de
varios documentos propositivos, posicionando-se em prol da regulamentacdo da assisténcia
social enquanto lei.

Com a instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte — ANC, em 1987, tem inicio
um amplo processo de mudangas institucionais que proporcionaram a abertura politica e
conduziram a introducdo de uma série de alteracdes no ambito das politicas sociais, e,

especificamente, proporcionaram mudancas significativas no campo da assisténcia social.

10 A SAS encontrava-se vinculada ao MPAS e assim se manteve até a reforma ministerial levada a cabo pelo
presidente Itamar Franco (1992-1994) E na SAS que a LBA se encontrava organizacionalmente vinculada.
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Os trabalhos realizados pela ANC foram organizados em comissdes e subcomissoes.
De acordo com Boschetti (2006), foram realizadas diversas audiéncias publicas que,
posteriormente, fundamentaram a elaboracdo e aprovacédo dos pré-projetos dos capitulos da
Constituicdo. Este também foi o cenario que proporcionou o desenvolvimento de debates em
torno da salde, previdéncia e da assisténcia social e que deu origem ao conceito de
Seguridade Social.

Com a promulgacédo, em 05 de outubro de 1988, da Constituicdo Federal — CF/1988
foram estabelecidas novas regras e introduzidas normas inovadoras em ambito legal e
institucional, sendo identificados avangos em todas as politicas sociais, 0 que possibilitou
mudangas efetivas no sistema de protecao social brasileiro.

A CF/1988, ao definir, em seu artigo 194, que “a Seguridade Social compreende um
conjunto integrado de a¢fes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade destinado a
assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social ” (Titulo VIII,
Capitulo 11, Secéo I, art. 194), consagra 0 modelo de Seguridade Social baseado na no¢éo de
direitos universais e responsabilidade publica.

Como principios basicos de organizacdo das politicas sociais inscritos na CF/1988,
que contempla os setores da Seguridade Social, foram adotadas a descentralizacdo politico-
administrativa e a participacdo da sociedade. Criam-se, portanto, as condi¢cdes necessarias ao
aprofundamento do processo de democratizagdo, tanto em relacdo as a¢des desenvolvidas em
nivel central em direcdo ao nivel local, como ao que diz respeito as acfes desenvolvidas pelo
Estado em direcdo a sociedade. Esse processo também possibilita a criacdo de mecanismos de
participacdo da sociedade e do controle social, com a finalidade de articular e pactuar as agoes
a serem desenvolvidas pelos trés niveis de governo (FLEURY, 2003).

Todo esse processo de inovacdo culminou na entrada da assisténcia social na agenda
politica e sua elevacdo ao status de politica publica de direito do cidaddo e de dever do

Estado, a partir da regulamentacédo dos artigos 203 e 204, da CF/1988.

“Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuigdo a seguridade social, e tem por objetivos: |
- a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; Il
- 0 amparo as criancas e adolescentes carentes; Il - a promogao da integracao
ao mercado de trabalho; IV - a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas
portadoras de deficiéncia e a promog¢do de sua integracdo a vida comunitéria;
V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora
de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a
propria manutencéo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a
lei.

Art. 204. As acles governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art.
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195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes: |
- descentralizagédo politico-administrativa, cabendo a coordenacao e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execucdo dos
respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia social; Il - participacdo da
populacdo, por meio de organizacdes representativas, na formulacdo das
politicas e no controle das acdes em todos os niveis.” (Titulo VIII, Capitulo
11, Secdo 1V, art. 203 e 204)

Nesse momento, comecam a ser transpostas, pela primeira vez em ambito legal, as
barreiras do apadrinhamento, do favor, da tutela e das acdes de caridade.

Como pode ser observado, as diretrizes da assisténcia social sdo condizentes com a
Seguridade Social, tornando perceptivel a necessidade de criagdo de um sistema de assisténcia
social que fosse descentralizado e participativo. Como aponta Sposati (2008), a necessidade
de um sistema descentralizado e participativo para a assisténcia social ja estava presente na
argumentacdo do Senador e relator da Constituicdo, principalmente no tocante a assegurar a
alocacdo de recursos financeiros e, a0 mesmo tempo, proporcionar a superacdo de acOes
fragmentadas e descoordenadas, a superposicao de programas e ainda possibilitar o controle
social sob o setor publico em relacdo ao repasse de recursos a entidades por meio da criacao
de mecanismos de avaliacéo e controle social.

A fim de materializar o arcabouco legal da Seguridade Social, foi demandada a
regulamentacdo de legislacdes especificas para cada area, o que deveria ser elaborado de
acordo com os prazos estipulados nas disposi¢oes transitdrias da propria CF/1988.

Nesse momento duas consideracdes se fazem necessarias. A primeira refere-se ao fato
de que, apos a regulamentacdo da Constituicdo Federal, foram iniciados debates acerca das
politicas de assisténcia social e de saude no interior dos Nucleos de Estudo e Pesquisa das
Universidades®, que contribuiram para a elaboracdo dos projetos de Lei de ambas as
politicas, situacdo que é reforcada por Pinheiro (2008). Nessa perspectiva, no momento de
elaboracdo dos primeiros esbogos dos projetos de Lei no ambito da salde e da assisténcia
social que foram gestadas tendo em vista a criacdo de um Sistema Unico e Descentralizado,
tanto a Lei Organica de Saude (LOS) como a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), a

partir de uma perspectiva muito comum de criacdo e implementacao.

1 Conforme relatos concedidos em uma entrevista para realizacio desse trabalho, no inicio dos anos de 1990, o
Nucleo de Estudos e Pesquisa em Saude Publica (NESP) e o Nucleo de Estudos e Pesquisa em Politica Social
(NEPPOS), vinculados a Universidade de Brasilia, participavam ativamente da formulacdo da LOS, e da LOAS.
Além do dialogo estabelecido por pesquisadores desses dois nucleos, muitas contribuicGes advindas de
pesquisadores de todo pais, somaram esforcos no momento de elaboragdo do primeiro esbogo que se
constituiram em projetos de Lei, tanto da Sadde como da Assisténcia Social. E justamente dessas articulagdes
que a ideia de criacdo de um Sistema Unico e Descentralizado, passa a compor tanto a LOS como a LOAS, a
partir de uma perspectiva muito comum de criacdo e implementacéo.
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Outra consideracdo importante é abordada por Sposati (2006) ao pontuar que, antes
mesmo da aprovagdo da LOAS, os membros da ANASSELBA elaboraram, em 1990, um
documento que abordava uma proposta de criacdo de um sistema Unico para a assisténcia
social, proposta que ja nessa epoca era fundamentada a partir das experiéncias vivenciadas
pelos trabalhadores da LBA espalhados por todo o pais e das vivéncias em decorréncia da
construgdo do Sistema Unico de Satde (SUS).

O Poder Executivo teria um prazo de seis meses subsequente a promulgacdo da
CF/1988 para elaborar os projetos de lei, planos de custeio e de beneficio e apresentar ao
Congresso Nacional. Este, por sua vez, teria mais seis meses para aprecia-los e aprovéa-los,
sendo estipulado o prazo maximo de dezoito meses para implantacdo progressiva das
legislacBes e dos planos, o que deveria ser concluido até o prazo maximo de 05 de abril de
1991 mas ndo foi efetivado.

Cabe observar que, embora os Sistemas Descentralizado e Participativo no ambito da
Saude e da Assisténcia Social tenham sido concebidos ao mesmo tempo, a efetivacdo de
ambos ocorrera em tempos historicos muito distintos. Se, por um lado, a Lei Organica de
Salde (Lei 8.080 de 1990 e a Lei 8.142 de 1990) adquiriu materialidade ainda em 1990,
regulamentando o Sistema Unico de Salde, por outro lado a Lei Organica de Assisténcia
Social sequer foi aprovada nesse momento histérico, como previam as disposic¢des transitdrias

da Constituicdo Federal, sendo regulamentada apenas em 1993.

2.3 A regulamentacéo da Lei Orgéanica de Assisténcia Social (LOAS).

Todo o processo de mudangas em curso foi interrompido logo no inicio da década de
1990, quando ascende a presidéncia da republica Fernando Collor de Mello (1990-1992).
Consequentemente, as alteracOes iniciadas desde a instalagdo da ANC e, posteriormente
impulsionadas pela Constituicdo Federal, ndo foram cumpridas. Com a realizacdo das eleigdes
para presidente, as correlacdes de forca que favoreciam a implementacdo desse modelo
constitucional foram alteradas, uma vez que a agenda de governo do presidente Collor de
Mello foi claramente inspirada nos principios neoliberais tanto em ambito politico, como
social e econdmico.

Dessa forma, o direcionamento politico econdmico e social dado pelo Presidente
Collor de Mello seguiu a risca todos os principios estabelecidos pelo Consenso de

Washington. Segundo Branco (2010), o governo colocava em pratica as medidas que
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prezavam pelo aumento das taxas de juros, privatizacdo das empresas estatais, minimizacéo
de gastos sociais, liberalizacdo comercial e financeira, equilibrio fiscal e ainda a garantia de
direitos de propriedade privada, entrando em consonancia, portanto, com os ditames das
agéncias internacionais, ou seja, 0 FMI o BIRD e o Banco Mundial.

As leis organicas das politicas que compdem a Seguridade Social foram negociadas
em meio a esse cendario contraditério e desfavoravel. Conforme observa Fleury (2003), a
manutencdo e correspondéncia em cada uma dessas legislacbes foram resultantes da
capacidade politica e de resisténcia dos atores envolvidos nesse processo e comprometidos
com os principios constitucionais, em combate com as tendéncias de focalizagdo, privatizacao
e capitalizacdo que ameacaram fortemente a implantacdo das politicas de seguridade social.

Especificamente no ambito da Politica de Assisténcia Social, embora houvesse um
forte movimento de profissionais da area na luta por sua regulamentacdo, esta ocorreu de
forma extremamente lenta. Ao assumir a presidéncia, o governo Collor priorizou agdes
voltadas a reforma do Estado numa perspectiva minimalista, cabendo ao Estado a definigdo e
execucdo de politicas complementares ao mercado.

Dadas estas condicbes, a Politica de Assisténcia Social é concebida com caréater
residual, emergencial e destinada exclusivamente a camadas extremamente carentes da
populacdo, em que se reproduz a légica de que a Assisténcia Social deve ser destinada apenas
aos “incapacitados” para o trabalho (RAICHELIS, 2007), o que, obviamente, vai contra todos
0s principios constitucionais.

Como apontam os relatos de Fleury (2003), as a¢6es do governo Collor contribuiram
significativamente para o retardamento da regulamentacdo da Assisténcia Social enquanto
politica publica, por meio de sua Lei Orgénica, o que pode ser atribuido aos seguintes fatores:
veto integral ao projeto de lei de regulamentacdo da assisténcia social; reordenamento das
acOes dessa politica, 0 que caracterizou um processo de refilantropizacdo da Assisténcia, uma
vez que se intensificavam os repasses de recursos as entidades filantropicas de carater privado
e, por fim, o fato de novamente a primeira dama assumir a retomada da gestdo publica da
assisténcia social.

Contudo, essa situacdo contribuira de forma impar para que fossem gestadas novas
estratégias em defesa da assisténcia social. Articuladas desde a década de 80, os atores
vinculados a ANASSELBA e as ASSELBAS de todo pais ganham, nesse momento, novos
aliados, contando com a presenca de representantes da categoria de assistentes sociais
(principalmente o conjunto CFESS/CRESS), da Frente Nacional de Gestores Municipais e

Estaduais, representantes dos Movimentos pelos direitos das Criangas, dos ldosos, das
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Pessoas com Deficiéncia. Além desses atores, Sposati (2008) ressalta ainda a presenca nesse
movimento de pesquisadores vinculados a vérias universidades.

Ap0s ser vetado o primeiro projeto de lei organica da assisténcia social por Collor, séo
evidenciadas varias tentativas de elaboracdo da referida lei. Um elemento importante, que foi
ressaltado por trés entrevistados, refere-se a mobilizacéo historica dos assistentes sociais, que
ganha énfase em defesa da politica de assisténcia social a partir desse momento. Tal situagdo
é corroborada por Pinheiro (2008), ao afirmar que a categoria de assistentes sociais, por meio
de suas entidades representativas e em defesa de seu projeto ético politico, se constituira como
um baldrame na luta em defesa dos principios constitucionais.

Ainda assim, o governo de Collor de Mello ndo apresenta um terreno fértil a
aprovacdo da LOAS. Seu mandato foi marcado por sucessivos escandalos de corrupgdo, em
meio a uma acentuada crise politica, social e econémica, sendo 0 mesmo destituido do poder
por meio de um impeachment, em 1992.

Itamar Franco assume a Presidéncia da Republica em tal contexto e, em meio ao
auspicioso argumento de uma suposta crise do Estado, fundamenta suas agdes nos principios
neoliberais, 0s quais ndo contribuiram em nada para a retomada dos processos de
implementacdo das politicas sociais e, em especial, das politicas de seguridade social.

Sdo identificadas préaticas fragmentadas e iniciativas dispersas no campo das politicas
sociais, 0 que demonstra a auséncia de uma agenda de governo voltada para o social.
Consequentemente pouco se avangou na reducdo dos niveis de desigualdade social e em a¢bes
de combate a pobreza e a fome no pais (RAICHELIS, 2007). Mas ainda assim, é em meio a
essas situacdes que a assisténcia social da um passo importante em direcdo ao seu
reconhecimento enquanto politica publica.

Finalmente, ap6s um longo processo de discussdo e negociacao foi promulgada a Lei
Organica de Assisténcia Social — LOAS (Lei n° 8.742 de 1993), responsavel por regulamentar

a assisténcia social enquanto direito do cidadédo e dever do Estado.

2.3.1 A fundamentagdo legal do Sistema Unico Descentralizado e Participativo e
inovagdes proporcionadas com a regulamentacéo da Lei Orgénica de Assisténcia Social
(LOAS).

Com a regulamentacdo da LOAS, estavam postas as condicdes legais para a

materializacdo da Politica de Assisténcia Social. Por ocasiéo, a propria lei definiu 0 Ministério
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do Bem Estar Social como 6rgéao responsavel pela organizacdo, em nivel federal, e 0s 6rgaos
congéneres nos subentes federados para a gestdo em nivel local. Ao mesmo tempo, a
legislacdo demandou a criacdo de conselhos municipais, estaduais, do Distrito Federal e da
Unido, de carater permanente e composicdo paritaria com representantes governamentais e
ndo governamentais constituidos como instancias deliberativas para o processo de gestdo e
controle da Politica de Assisténcia Social.

Baseada nos principios constitucionais de organizacdo do Estado brasileiro, de
descentralizacdo politico-administrativa, comando Unico das acGes e primazia da
responsabilidade do Estado e da participacdo social, a fim de nortear as agdes que visam
garantir o atendimento as necessidades bésicas da populacdo usuéria, a LOAS e suas
diretrizes subsidiaram e a0 mesmo tempo demandaram a criagdo de um sistema Unico,
descentralizado e participativo, constituindo um pré-requisito para a efetivacdo da Politica de

Assisténcia Social, como pode ser observado no artigo 5°, da LOAS.

Art. 5° A organizacdo da assisténcia social tem como base as seguintes
diretrizes: | - descentralizacdo politico-administrativa para os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, e comando Unico das acbes em cada esfera
de governo; Il - participacdo da populacdo, por meio de organizagdes
representativas, na formulacdo das politicas e no controle das a¢fes em todos
os niveis; Il - primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da
politica de assisténcia social em cada esfera de governo.(LOAS, Art. 1993)

Nesse sentido, em conformidade com Boschetti (2003), a institucionalizacdo deste
Sistema demandara tanto o reordenamento da relacdo estabelecida entre o poder publico
central, que se refere ao governo federal, e os poderes puablicos em nivel local, referentes aos
estados e municipios. Assim como exigira a recomposicdo da relacdo entre o Estado e a
sociedade civil, que se expressa tendo em conta ainda o papel dos conselhos deliberativos e
paritarios no ambito da gestdo e controle da Politica, além das entidades prestadoras de
assisténcia social.

Todavia, embora a aprovacdo da LOAS signifiqgue um grande avango para a Politica
de Assisténcia Social, este fato ndo assegura, por si s@, que sua implementacéo seja efetivada,
principalmente se observada a conjuntura vivenciada no momento de sua aprovagéo.
Vinculada a uma perspectiva universalista que preza pelos principios constitucionais de
descentralizacdo politico-administrativa, participacdo da sociedade e primazia da
responsabilidade do Estado, a implementagcdo da LOAS entra em choque com 0s principios
que orientam as estratégias que vinham sendo priorizadas desde o governo Collor e

comungavam com principios neoliberais.
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Uma vez regulamentada a Lei, o processo de implementacdo da LOAS constituia-se

como um grande desafio, pois se encontrava inserida no campo da protecdo social a partir de
sua inclusdo no ambito da Seguridade Social, 0 que permite a Assisténcia Social uma nova
matriz, novas condi¢bes de visibilidade muito mais do que um conjunto de praticas
benemerentes. Propbe-se, assim, um conjunto de praticas no ambito da politica e que anuncia
certo carater civilizatorio presente em meio a consagragdo dos direitos sociais e colocados sob
a responsabilidade do Estado num patamar de garantia de cidadania (YAZBEK, 2004).
A autora ainda ressalta que a LOAS traz uma série de inovacGes em que se destacam: a
afirmacdo do carater ndo contributivo, a afirmagéo sobre a necessidade de integracdo entre as
diversas politicas sociais em resposta as necessidades da populacdo na abertura a
participacdo popular, nas acdes de controle social, gestdo e execucdo da politica. Constituida
como politica pablica, a assisténcia social se configura como um espaco de defesa dos direitos
dos segmentos da sociedade que vivem em extremas condigdes de exclusédo e pobreza.

Outro avango provocado pela LOAS refere-se a criacdo dos Conselhos de Assisténcia
Social — em nivel municipal, estadual e nacional — como instancia de controle social, de
composicao paritaria entre governo e sociedade e com a presenca de trabalhadores da area de
assisténcia social e dos usuarios(YAZBEK, 2004).

Especificamente em nivel nacional, pode ser observado que em 04 de fevereiro de
1994, foi oficialmente instalado o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS). Na
ocasido, sua composicdo seguiu as orienta¢fes do artigo 17 § 1° da LOAS, sendo composto
por dezoito membros, com respectivos suplentes. Destes, nove eram representantes
governamentais que foram indicados por representantes da administracdo publica federal,
incluindo a presenca de um representante dos estados e um representante dos municipios
indicados por instancias representativas. Além deles, nove eram representantes ndo
governamentais, assumindo representatividade 0s usuarios ou organizacdo de USUArios,
trabalhadores do setor e entidades e organizacgdes de assisténcia social, que foram escolhidos
em foro proprio.

E preciso observar, conforme Boschetti (2003), que a instituicio do CNAS e ainda a
realizacdo das eleicOes para escolha dos primeiros representantes ndo governamentais foram
marcadas por pressdo das organizacfes da sociedade civil e pela intervencdo do Ministério
Publico.

Em conformidade com Raichellis (2007), inicialmente as atividades desenvolvidas
pelo CNAS foram marcadas por conflitos entre seus membros e 0 Ministério do Bem Estar

Social, ao qual se encontrava vinculado, sendo possivel destacar que as dificuldades
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vivenciadas a época estavam relacionadas a falta de estrutura, como por exemplo a auséncia
de uma sede, e também ao desconhecimento dos procedimentos burocraticos, que passou a
assumir principalmente em relacdo a “certificagdo de entidades beneficentes”, que herdou
com a destituicdo do Conselho Nacional de Servico Social (CNSS).*?

Contudo, embora seja identificada a instituicdo do CNAS, em 1994, ano que
corroborando o entendimento de Boschetti (2003) deveria se constituir como marco na
reorganizacdo da area, ndo foram identificadas alteracGes nesse cenario. O que se presenciou
na realidade foi a continuacéo das acGes desenvolvidas pelo Ministério do Bem Estar Social,
por meio da Legido Brasileira de Assisténcia Social (LBA), pela Coordenadoria Nacional para
a Integracdo da Pessoa Portadora de Deficiéncia (CORDE) e pelo Centro Brasileiro para a
Infancia e Adolescéncia (CIBIA), acdes que foram exercidas de forma direta via convénios. O
que permite inferir que o governo ltamar Franco desconsiderou a existéncia da LOAS durante
0 ano de 1994.

Desta forma, a implementagdo da LOAS néo foi efetivada no governo Itamar Franco,
uma vez que foram priorizadas em seu governo, acbes de combate a pobreza que se
constituiam com caracteristicas de uma politica compensatdria, de forma articulada a politica
econdmica desenvolvida naquele momento historico, apoiada principalmente no Plano Real.

Embora tenham sido identificados avangos com a aprovacdo da LOAS, em 1993, os
mesmos ndo foram suficientes para institucionalizar o Sistema Descentralizado e Participativo
da Assisténcia Social (SDPAS) previsto nessa mesma Lei. Dessa forma, a institucionalizacédo
da LOAS e a materializacdo de todas as inovagOes apresentadas se constituiram como um
grande desafio a ser superado. Desafios que foram colocados em especial pela conjuntura
politica e econdmica vivenciadas no Brasil no decorrer dos anos 1990, com a prevaléncia de
pressdes fiscais e uma agenda que prezava pela implementacao de principios neoliberais.

O presidente Itamar Franco manteve-se no cargo até dezembro de 1994, e em primeiro
de janeiro de 1995, foi substituido por Fernando Henrique Cardoso (FHC), que passa a

governar o Brasil por oito anos consecutivos.

120 CNSS foi extinto pela LOAS, sendo atribuida ao Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) a fungéo
de analisar os processos de certificacdo de entidades e organizac@es da assisténcia social, assim como entidades
sem fins lucrativos, conforme o artigo 3°, da LOAS.
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2.4 A agenda politica do Governo FHC voltada para o “social” versus a construcgédo do

Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social

Baseada em principios antagbnicos aos constitucionais, a agenda politica do governo FHC
encontrava-se influenciada por um contexto politico-ideoldgico de forte ofensiva neoliberal
articulada a perspectiva minimalista que priorizava uma série de a¢cbes como: a contencéo das
acOes do Estado, transformando-o em Estado minimo; privatizacGes; flexibilizacdo e
desregulamentacdo das relacdes trabalhistas e, por fim, acbes focalizadas. Desta forma, o
governo de FHC optou por um ajuste estrutural que consequentemente minimizou as agdes da
agenda politica voltada para a assisténcia social.

Assim, se por um lado, a implementacdo da LOAS bem como a materializacdo do
Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social (SDPAS) previsto em seu
interior demandavam um posicionamento por parte da organizacdo sociopolitica responsavel
por sua implementacdo, em defesa da politica de assisténcia social enquanto direito do
cidadao e dever do Estado. Por outro lado, no decorrer do Governo FHC, o que se presenciou
foi justamente um posicionamento divergente aos principios constitucionais norteadores da
Politica de Assisténcia Social, ndo contribuindo para a construcdo de um sistema
completamente descentralizado e nem participativo. Situacdo que ja foi anunciada no primeiro
dia de governo de FHC, em 1995, quando foi proposta, por meio da Medida Provisoria n°
813, uma reforma ministerial que redefiniu toda estrutura institucional.

Essa MP trouxe implicacdes diretas para a Politica de Assisténcia Social, podendo ser
destacadas a extincdo do MBES - voltando a referida politica a integrar o Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social por meio da Secretaria de Assisténcia Social (SAS) ** que
assumiu a responsabilidade de elaborar e implementar a politica de assisténcia social em
ambito federal - a extin¢do da LBA e a instituicdo do Programa Comunidade Solidaria.

Em relagcdo a extingdo da LBA, tornou-se perceptivel que o governo precedeu de
forma truculenta com seu desmonte e de outras organizagdes governamentais,
desconsiderando o acervo existente referente as acfes que vinham sendo desenvolvidas por
décadas no ambito da assisténcia social e realocando os funcionérios em diversos setores da
burocracia estatal. Como néo sdo evidenciadas agdes no sentido de implementacdo da LOAS

e a0 mesmo tempo se presencia a extingdo do 6rgdo de maior capilaridade no ambito da

13 posteriormente, em 1998, a Secretaria de Assisténcia Social passa a ser denominada Secretaria de Estado de
Assisténcia Social.
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Assisténcia Social, a LBA, torna-se evidente a existéncia de um vacuo quanto ao
desenvolvimento de agdes necessérias a Politica de Assisténcia Social

Conforme ressalta Boschetti (2003), as acdes que eram desenvolvidas pela LBA
passaram a ser desenvolvidas pela SAS enquanto as atividades realizadas pelo CIBIA e pela
ACORD passaram a ser realizadas pela SAS e também pelo Ministério da Justica.

Como parte das estratégias de seu plano de governo, foi criado o Programa
Comunidade Solidaria que passou a ser presidido pela senhora Ruth Cardoso, esposa do
presidente FHC. O Programa tinha como principal objetivo coordenar as acdes de combate a
pobreza junto a parcela da populacdo que ndo possui condi¢fes para prover suas necessidades
bésicas, por meio de articulacdes e parcerias estabelecidas com a sociedade civil, em estados e
municipios com altos indices de concentracdo de pobreza. No entanto, de acordo com as
observagdes de Couto, Yazbek e Raichelis (2010), essa proposta foi estabelecida a “margem”
da LOAS, como a principal estratégia do governo, em prol do combate a pobreza no pais.

A agenda “social” do governo de FHC contou ainda com a adog¢do de diversos
programas. De acordo com Boschetti (2003), ainda no primeiro mandato foram criados trés
programas, quais sejam o Programa Brasil Crianca Cidada que teve curta duracdo, de 1996 a
1999, destinado a criancas e adolescentes de 7 a 14 anos e que tinha como finalidade o apoio a
atividades de cultura, esporte e lazer. Ainda em 1996, foi criado o Programa de Erradicacao
do Trabalho Infantil (Peti), destinado a familias que se encontravam com criancas em
situacdes de trabalho infantil. Por ocasido eram destinadas “bolsas” no valor equivalente a R$
25,00 as familias residentes em &reas rurais e o valor de R$ 40,00 as familias de &reas
urbanas, com o objetivo de desenvolver atividades de “jornada ampliada”. E por fim, foi
criado ainda o Programa de Combate ao Abuso e a Exploragdo Sexual de Criangas e
Adolescentes, denominado “Sentinela”, destinado ao apoio e ao atendimento de criangas e
adolescentes vitimas de abuso e exploragédo sexual.

Em relacdo aos demais programas especificos de transferéncia de renda, conforme
observa Mendosa (2012), o governo federal - inspirado em experiéncias municipais que
comecaram a despontar a partir de 1995 - lanca, em 1997, o Programa de Garantia de Renda
Minima (PGRM). E ja em 2001, esse programa € substituido pelo Programa Nacional de
Renda Minima Vinculada a Educacao, sendo mais conhecido como “Bolsa Escola”. Seguindo
essa mesma perspectiva, foram criados ainda o Programa Bolsa Alimentacdo (2001) e o

Programa de Auxilio Gas.

¥ Em conformidade com Mendosa (2012) registra-se que a iniciativa de desenvolver projetos de transferéncia
direta aos beneficiarios foram iniciadas em nivel local pelos municipios de Campinas e Brasilia.
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O autor ainda ressalta que, embora fossem financiados pelo Fundo Nacional de
Assisténcia Social e sua fundamentacdo legal estivesse diretamente vinculada & LOAS (além
de se constituirem como programas tipicamente assistenciais), nenhum desses programas
encontrava-se vinculado a Secretaria de Estado de Assisténcia Social, de modo que a
coordenacgdo dos mesmos passava, respectivamente, pelos Ministérios da Educacéo, da Salde
e das Minas e Energia.

Ja no segundo mandato de FHC, é possivel registrar que foi criado em 1999 e
implementado em 2000 o Programa Brasil Jovem, que compreendeu o desenvolvimento de
dois projetos. O primeiro, 0 Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano, tinha como
finalidade a capacitacio de jovens para atuarem como “agentes sociais” em suas
comunidades. O mesmo foi destinado prioritariamente a jovens e egressos do Peti e em
situacdo de cumprimento de medidas sécio educativas. Os beneficiarios tinham direito ao
recebimento de uma “bolsa” no valor de R$ 45,00. O outro projeto referia-se ao Centro da
Juventude que se configurava como um espaco destinado a distribuir as diversas informacoes
sobre os programas ofertados. (BOSCHETT], 2003)

A autora ainda registra a instituicdo do Projeto Alvorada, a partir de 2000, que foi
coordenado pela SEAS. Esse programa tinha como principal objetivo o desenvolvimento de
acdes focadas em municipios com baixo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), sendo
essa proposta assumidamente orientada sob uma perspectiva de focalizacdo. Corrobora essa
afirmacdo o fato de que os investimentos do Projeto foram direcionados para a implantacdo de
Portais da Alvorada nos municipios com baixos indices de IDH, contando com os Nucleos de
Apoio de Atendimento a Familia para repassar informacGes e articular tanto as entidades
como as prefeituras, para a implementagéo dos programas que eram financiados pela SEAS.

Quanto a operacionalizacdo de Beneficios e Servicos previstos na LOAS, com excecao
do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) que foi instituido tardiamente, em 1996, é
possivel observar que ndo foram efetuadas mudancas significativas nesse cenario. Conforme
Boschetti (2003), dos beneficios previstos na LOAS, além do BPC, os beneficios eventuais
que se referem ao auxilio natalidade e funeral ndo foram regulamentados. Quanto aos
Servicos, o que se observa é que, embora tenha sido instituido o Decreto 3.409, em 10 de abril
de 2000, com vistas a orientar e caracterizar o financiamento das ac¢bes continuadas, 0s

servigos continuavam sendo ofertados por segmentos - idosos, criangas, portadores de
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deficiéncia - seguindo a logica proposta da extinta LBA, por meio da “rede SAC”, a0 mesmo
tempo em que inclui o Peti e o Agente Jovem como acdes continuadas™®.

Como foi possivel observar, as acdes desenvolvidas no ambito dos servicos,
programas e projetos no governo FHC vém reforcar ainda mais a agenda governamental no
ambito da Assisténcia Social defendida por FHC. Nesse sentido, torna-se perceptivel que a
agenda “social” do governo FHC, corroborando o pensamento de Boschetti (2003), esteve
voltada para acOes assistenciais implementadas com recursos federais com base nos principios
de seletividade e focalizacdo em situacdes especificas, 0 que proporcionou a nao
implementacdo da LOAS.

Nesse contexto, fica claro que a op¢do do presidente FHC baseava-se na substitui¢do
da tdo almejada regulacdo do direito do cidaddo e dever do Estado no ambito da assisténcia
social, por uma “nova relagdo solidaria”, a qual nutriu a opgdo pela subsidiariedade reforcada
pelo neoliberalismo, o que proporcionou um mix entre modernidade neoliberal e
conservadorismo, que influenciou decisoriamente o desenvolvimento da LOAS (SPOSATI,
2008). Consequentemente, houve implicacdes diretas para a implementacdo do Sistema

Descentralizado e Participativo previsto na LOAS, como sera observado a seguir.

2.4.1 A construgdo do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social no
Governo FHC.

Como foi observando anteriormente, a implementacdo do Sistema Descentralizado e
Participativo da Assisténcia Social (SDPAS) demanda o reordenamento da relacéo
estabelecida entre os poderes publicos em nivel central e local, assim como a recomposicdo da
relacdo estabelecida entre o Estado e a sociedade civil no que se refere as entidades de
assisténcia social e ao controle social da Politica, exercido por meio dos conselhos de
assisténcia social.

No entanto, a agenda politica do presidente FHC voltada para os aspectos “sociais”
priorizou, como visto, o desenvolvimento de ac¢bes focalizadas e seletivas em detrimento da
implementacdo do SDPAS, conforme previsto constitucionalmente e na LOAS. Ainda assim,

é possivel observar que, em meio a esse cenario de restricbes de direitos sociais e prevaléncia

!> De acordo com Boschetti: “Enquanto a chamada “rede SAC” repassa recursos para a manutencio de servigos
sob a modalidade per capita mensal baseada nos atendimentos efetuados por entidades assistenciais ou pelas
prefeituras, o Peti e 0 Agente jovem caracterizam-se mais como beneficios que repassam recursos monetarios
mensais diretamente a seus usuarios mediante cartdo magnético individual.” (2003, p. 88)
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dos principios de orientacdo neoliberal, foram iniciadas agdes com o objetivo de materializar
os preceitos da LOAS no decorrer do Governo FHC, ainda que de forma lenta e gradual.
Entende-se que tal situacdo pode estar atrelada as pressdes e resisténcias exercidas por atores
que historicamente vem compondo o cenario de luta e reivindicacdo em defesa do
reconhecimento da politica de assisténcia social como direito constitucional do cidaddo e
dever do Estado.

Dadas estas condicbes, € em meio a esse cenario marcado por contraditoriedade e
complexidade que foram impulsionadas, ainda em 1995, as primeira acGes voltadas para a
implementacdo do SDPAS, através da criacdo dos instrumentos de gestao, previstos no artigo
30 da LOAS™. S#o eles: os conselhos, os planos e os fundos de assisténcia social, que foram
implantados nos subentes federados, estados e municipios, de todo o pais no decorrer dos dois
mandatos do presidente FHC.

Cabe observar que a criagdo e funcionamento destes instrumentos ndo asseguraram,
por si, condi¢des suficientes para a realizagdo de uma nova forma de gestdo, ou seja, para
operacionalizar um sistema que contemple o comando Unico das acbes de forma
descentralizada e participativa. Nem tdo pouco, conforme os apontamentos de Lima (2004),
possibilitaram que o0s Grgdos gestores municipais tivessem capacidade institucional para essa
funcdo, sendo demandados tanto investimentos financeiros como técnicos, necessarios para
estruturar o 6rgao gestor, visando operacionalizar as acGes e o envolvimento dos usuarios
tendo em vista sua participacao.

Com base nos apontamentos de Boschetti (2003), uma importante consideracdo deve
ser feita sobre esse ponto. De acordo com a autora, todas as inovagdes evidenciadas no ambito
legal sdo, por si s6, incapazes de transformar automaticamente préaticas seculares baseadas no
clientelismo e em relacbes filantropicas. Para que de fato essas transformacdes acontecam,
faz-se necessario que todas as mudancas propostas sejam compreendidas, congregadas e
incorporadas pelos atores que se encontram diretamente vinculados ao processo de
elaboracdo, execucdo, controle e avaliacdo da politica nos diversos niveis federados, uma vez
que as diretrizes de organizacdo e gestdo da politica de assisténcia social consideram o

principio organizativo do Estado brasileiro, de descentralizacédo e participagéo social.

18 0s Conselhos de Assisténcia Social, que devem ser compostos paritariamente por membros governamentais e
da sociedade civil; os Fundos de Assisténcia Social, refere-se ao local destinado a alocacdo de previsdes e
dotagBes orcamentarias de recursos destinados ao financiamento do sistema; e os Planos de Assisténcia Social
refere-se a elaboracdo de um planejamento estratégico das acOes que organizam o sistema. De acordo como
artigo 30 da LOAS, a realizacdo de repasses de recursos financeiros federais aos estados e municipios esta
condicionada, a efetiva instituicdo e funcionamento destes instrumentos, compreendidos como mecanismos de
descentralizac8o e participac&o.
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Desta forma, observa-se que a materializacdo do SDPAS constitui-se como um grande
desafio ndo apenas para sua organizacao e gestdo em nivel federal, como também nos niveis
estaduais e municipais. Essa perspectiva envolve um posicionamento condizente com 0s
apontamentos de Boschetti (2003). Ao mesmo tempo requer vontade politica e principalmente
a defesa de projetos politico-ideoldgicos que se expressam por meio do posicionamento dos
diversos atores que compdem as arenas, as quais, por sua vez, se constituem como espacos
decisorios quanto a orientacéo e ao direcionamento que deve ser dado a politica de assisténcia
social e ao Sistema.

Em meio a esse cenério foram se constituindo as condi¢6es objetivas para a construcao
e implementacdo do SDPAS em nivel nacional. Como pode ser observado, ainda no ano de
1995, foi convocada a | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social'’, momento em que se
articulam diversas organizacGes, com a finalidade de unir forgas em prol do desenvolvimento
de acOes que possibilitem a efetivacdo da LOAS. No entanto, embora esta conferéncia tenha
debatido importantes temas, tais como o0 processo de municipalizagdo, o controle social, o
financiamento, a relacdo publico-privado, a renda minima e ainda a criacdo de um sistema
unico descentralizado e participativo, esses mesmos temas voltaram a ser debatidos durante a
Il e a 1l Conferéncia de Assisténcia Social sem que fossem evidenciadas alteragcdes quanto ao
objetivo proposto (SPOSATI, 2008).

A novidade evidenciada nesse contexto e discutida durante as conferéncias foram
referentes ao processo de implantacdo de conselhos e fundos de assisténcia social, em nivel
estadual e municipal, que vem sendo difundido em todo o pais (SPOSATI, 2008) de forma
lenta e gradativa. Contudo, como nédo foram identificados avancos significativos no ambito da
Politica de Assisténcia Social e os debates tornaram-se reincidentes no decorrer das demais
conferéncias.

Ainda assim, os momentos de debates e discussdes durante as Conferéncias fizeram
com que esses espagos se constituissem como oportunos a realizacdo de dendncias quanto ao
paralelismo de agdes implementadas pelo governo FHC no ambito da Assisténcia Social,
como foi evidenciado inclusive com o desenvolvimento do Programa Comunidade Solidéria.
Consequentemente, de forma ofensiva, o governo federal langa uma Medida Provisoria com a

1
I 8

finalidade de alterar os prazos para a realizacdo das Conferéncias em ambito nacional ™. Desta

Y Em conformidade com o Artigo 18 inciso Il da LOAS, as Conferéncias tem como atribuicdo “avaliar a
situagdo da assisténcia social e propor diretrizes para o aperfeicoamento do sistema” (LOAS, Art. 18, inciso I,
1993).

18 Sjtuagdo que néo foi verificada nos estados e municipios, que mantiveram a periodicidade de realizacio das
conferéncias a cada dois anos.
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forma, a terceira Conferéncia Nacional que estava prevista para o ano de 1999, foi adiada para
dezembro de 2001.

Em meio a esse cendrio € ainda evidenciada a recomposicao das relacfes estabelecidas
entre os entes federados no decorrer do governo FHC. Ressalta-se, nesse periodo, a
elaboracdo de instrumentos normativos que trouxeram implicagdes a construcdo do SDPAS.
Muito embora o principio da descentralizacdo traga intrinseca a loégica de comando Gnico em
cada nivel de governo, com atribuicdes especificas para cada ente federado®, é imperativo
reconhecer que a construcao desses instrumentos normativos ocorreu lentamente, podendo ser
destacadas a elaboracdo e a aprovacdo da Norma Operacional Basica (NOB 1), em 1997, e da
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/1998), e a segunda Norma Operacional Bésica
(NOB 2)%, ambas aprovadas em 1998.

Segundo Boschetti (2003), em pesquisa realizada no ambito da politica de assisténcia
social®, a publicacdo desses instrumentos normativos teve por finalidade orientar os
procedimentos adotados por gestores da assisténcia social, em estados e municipios de todo
pais. A autora registra ainda que o conteddo desses instrumentos recomenda a necessidade de
examinar o papel do Estado, buscar o fortalecimento dos entes federados na implementacao
da politica de assisténcia social, a definicdo de acdes e financiamento realizado entre os entes
federados e ainda a cooperacdo técnica e financeira em relacdo as demais politicas setoriais.

Por meio desses instrumentos, foram definidas competéncias dos niveis de gestdo
apresentando um modelo de gestdo compartilhado, 0 que proporcionou a criacdo de canais de

articulacdo e negociacdao entre os entres federados, quais sejam: a Comissdo Intergestora

% Em conformidade com a LOAS compete a Unido: | - responder pela concessdo e manutengéo dos beneficios
de prestacdo continuada definidos no art. 203 da Constituicdo Federal; Il - apoiar técnica e financeiramente os
Servicos, 0s programas e os projetos de enfrentamento da pobreza em ambito nacional; |11 - atender, em conjunto
com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, as a¢des assistenciais de carater de emergéncia” (Art. 12);
compete aos Estados: ““I - destinar recursos financeiros aos Municipios, a titulo de participacdo no custeio do
pagamento dos auxilios natalidade e funeral, mediante critérios estabelecidos pelos Conselhos Estaduais de
Assisténcia Social; Il - apoiar técnica e financeiramente 0s servigos, 0s programas e os projetos de enfrentamento
da pobreza em ambito regional ou local; Il - atender, em conjunto com os Municipios, as acdes assistenciais de
carater de emergéncia; IV - estimular e apoiar técnica e financeiramente as associagfes e consorcios municipais
na prestacdo de servigos de assisténcia social; V - prestar os servicos assistenciais cujos custos ou auséncia de
demanda municipal justifiquem uma rede regional de servicos, desconcentrada, no &mbito do respectivo Estado”.
(Art. 13) Compete aos Municipios e ao Distrito Federal:l - destinar recursos financeiros para custeio do
pagamento dos auxilios natalidade e funeral, mediante critérios estabelecidas pelos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social; Il - efetuar o pagamento dos auxilios natalidade e funeral; Il - executar 0s projetos de
enfrentamento da pobreza, incluindo a parceria com organizacBes da sociedade civil; 1V - atender as acOes
assistenciais de carater de emergéncia; V - prestar 0s servicos assistenciais de que trata o art. 23 desta lei”. (Art.
14 e 15).

%0 Embora tenham sido aprovadas pelo CNAS em 1998, a PNAS e a NOB-2 foram publicadas no diério oficial
apenas em 1999.

2L A referida pesquisa realizada por Boschetti (2003), compreendeu o periodo entre 1994 a 2002, o que equivale
a um ano de governo de Itamar Franco e aos dois mandatos do governo FHC.
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Tripartite e as Comissdes Intergestoras Bipartite?’, sendo possivel perceber uma
reorganizacdo do aparato estatal dos diversos niveis de governo no campo assistencial
(BOSCHETTI, 2003).

Outro importante aspecto a ser considerado quanto ao processo de construcdo e
implementacdo do SDPAS refere-se ao reordenamento das relagOes estabelecidas entre o
Estado e a sociedade civil, a partir de duas dimensdes distintas. A primeira refere-se as
relacGes estabelecidas entre o Estado e as entidades sociais e a segunda refere-se as relacfes
entre o Estado e os espacos de controle democratico, ou seja, entre os conselhos.

Quanto a essas dimensbes, a pesquisa realizada por Boschetti (2003) traz
consideracdes que podem contribuir com as analises que vem sendo realizadas. No que diz
respeito a primeira dimenséo, é possivel observar que embora a LOAS tenha regulamentado a
existéncia de uma cooperacdo entre o Estado e as entidades filantrépicas®, a tarefa de criar
normas e critérios para o reconhecimento dessas entidades foi atribuida ao CNAS. No entanto,
essa atribuicdo do CNAS acabou sendo esvaziada pelo Poder Executivo, por meio de uma
Medida Proviséria que alterou a legislacdo. Desta forma, as acdes do CNAS foram mais
voltadas “para “fixar normas para concessdo de registro e certificado de fins filantrépicos”
(inciso Ill), do que “normatizar as agoes e regular a prestacdo de servicos de natureza
publica e privada no campo da assisténcia social” (inciso 1I)”. (BOSCHETT]I, 2003, p. 140)

Quanto a segunda dimensdo, a relacdo entre o Estado e os espacos de controle
democratico, os resultados das andlises realizadas por Boschetti (2003) estdo voltados a
atuacdo do CNAS. Nesse sentido, foi possivel aferir que, no decorrer do periodo analisado, as
acoes do CNAS foram predominantemente voltadas para concessdo ou ndo de certificacdo de

entidades beneficentes de assisténcia social®*

em detrimento de acBes voltadas a normatizacao
da politica, em consonancia com o artigo 18 da LOAS.

Outra observacdo importante refere-se ao fato de que, no decorrer das duas primeiras
gestOes (1994-1996 e 1996-1998), o posicionamento do CNAS apresentou-se de forma mais
combativa, 0 que estd atrelado a dois fatores: o primeiro refere-se ao fato de que os
representantes da sociedade civil, que representam entidades eleitas e posteriormente

reconduzidas por mais um mandato, assumiam um posicionamento mais critico e um

?2 Criada por meio da Norma Operacional Basica de 1998, a Comisséo Intergestora Tripartite (CIT), assim como
as Comissdes Intergestoras Bipartite (CIB), possui carater permanente e se estabelece como espaco de
articulacdo entre os gestores das esferas de governo, sendo responsavel pela negociacdo e pactuacdo de aspectos
operacionais relacionados a Politica de Assisténcia Social.

% A expressio “entidade filantropica” sera substituida por “beneficente de assisténcia social” por meio da
Medida Provisoria n°. 2.129-6, de 23 de fevereiro de 2001.

'O desenvolvimento dessa acéo de acordo com Boschetti (2003) vem reforcar o carater denominado como
“cartorial” no CNAS.
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posicionamento mais autbnomo e independente em relagdo ao governo. O segundo fator esta
atrelado ao fato de que, tendo percebido que o CNAS constituia-se como um espaco
estratégico de embate politico, passou-se a indicar 0s representantes governamentais como
posicOes de destaque e maior poder decisorio em seus respectivos 0rgaos.

Contudo, é possivel obervar a existéncia de mudangas quanto as relacdes estabelecidas
entre o Poder Executivo e 0 CNAS a partir de 1998, coincidindo com a realizacdo da terceira
eleicdo para escolha de representantes da sociedade civil. Os apontamentos da pesquisa de
Boschetti possibilitam compreender que as entidades representativas posicionam-se com
carater menos combativo, ndo tendo participagdo no processo de luta em defesa da politica de
assisténcia social publica, além de predominar a presenca de entidades prestadoras de servico
em detrimento das defensoras de direitos. Ja em relacdo ao governo, sua postura apresenta-se
de forma ainda mais restritiva quanto aos direitos sociais, 0 que estd fortemente relacionado
ao fato de o governo federal ter assinado, em 1998, um acordo com o FMI, atendendo sua
solicitacdo de ajuste fiscal.

Novamente, em 2000, séo evidenciadas mudancas no ambito da relacdo entre 0 CNAS
e o Poder Executivo, tendo em vista novas elei¢cbes dos representantes da sociedade civil.
Nesse cenario, a postura assumida pelo CNAS passa a ser ndo s de aprovacao, mas sobretudo
de tomar iniciativas no sentido de avancar nas agdes de acompanhamento e avaliagdo da
Politica de Assisténcia Social.

Essas consideracGes fazem-se necessarias, uma vez que, em conformidade com
Boschetti (2003), a constituicdo dos espacos de controle democratico em todos os niveis -
Unido, estados, municipios e Distrito Federal - assumem papel preponderante no momento de
construcdo da politica de assisténcia social. Desse modo, conhecer as relagfes estabelecidas
nesses espacos € primordial devido ao fato de que 0os mesmos se constituiram como arenas de
conflito e negociacdes permeadas por correlacdes de forca, de forma a possibilitar o avanco
ou o retrocesso da Politica de Assisténcia Social.

Consequentemente, a forma como foram estabelecidas as relagbes entre o Poder
Executivo e 0 CNAS, no decorrer do Governo de FHC, trouxeram implicacdes diretas para a
conducdo da Politica de Assisténcia Social e a construcdo do SDPAS proposto pela LOAS.
Isso porque esses espacgos sao marcados pela contraditoriedade em que podem ser constituidas
relacGes de forca e poder, em defesa dos direitos dos usuarios da Politica, assim como dos
interesses do proprio Estado. Cabe observar ainda que os atores inseridos nesse cenario
tendem a assumir uma postura estratégica, de modo que sejam defendidos interesses

vinculados a projetos politico-ideoldgico distintos, o que orienta suas acgoes.
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Desta forma, a defesa desses interesses se materializara ainda na construcdo de
diversas outras arenas de luta em prol da assisténcia social publica, seja por meio da insercéo
desses atores em outras instancias de pactuacdo, como no caso das Comissdes Intergestoras
ou ainda,por meio de espacos que passam a ser organizados por sujeitos sociais que tém por
finalidade a defesa dos projetos que defendem, como é o caso dos Foruns, Setoriais, Frente de
Defesa e diversas outras organiza¢fes que foram se constituindo no decorrer da década de
1990, como sera observado a seguir.

Assim, se por um lado o contexto de ofensiva neoliberal, reafirmado com afinco pelo
governo FHC, se constituiu como ameaca a materializacdo da LOAS e a construcdo do
Sistema Descentralizado e Participativo no &mbito da Politica de Assisténcia Social, por outro
lado essas mesmas condicBes se constituiram como motor que impulsionou a ampliacdo do
movimento de resisténcia em defesa da politica de assisténcia social publica, constituido por

diversos atores que historicamente vém lutando em defesa desta politica.

250 “Movimento de Resisténcia Politica” em defesa da construcio do Sistema

Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social

Como pbde ser observado, a construcdo do SDPAS ja estava prevista na Constituicdo
Federal de 1988, sendo reafirmada a necessidade de sua implementacdo com a
regulamentacdo da LOAS, em 1993. No entanto, 0 que parecia se constituir como um
contexto de oportunidade de inser¢do do SDPAS na agenda politica nos anos finais da década
de 1980, constituiu-se, na verdade, em um grande desafio aos atores historicamente
vinculados a luta em defesa de seu reconhecimento enquanto politica publica afiancadora de
direitos.

Isso porque a adogdo de estratégias que privilegiavam um Estado minimo para o
cumprimento dos principios constitucionais nos governos de orientagdo claramente
neoliberais no decorrer dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, trouxeram impactos
significativos a implementacdo da Politica de Assisténcia Social e do Sistema Descentralizado
e Participativo da Assisténcia Social proposto na LOAS.

Como abordado anteriormente, a composi¢cdo da agenda politica no decorrer dos
governos Collor de Melo até FHC encontrava-se implicada por um contexto macrossocial em

que constava a ampliagdo dos canais de exploragcdo e expropriagdo cada vez mais acirradas
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das classes trabalhadoras que impactaram ainda mais a questdo social e consequentemente as
politicas sociais.

Nesse cenario, torna-se evidente que as inovagdes no ambito legal seriam incapazes,
por si s6, de materializar condi¢Ges para o exercicio pleno do direito no ambito da Politica de
Assisténcia Social. Mesmo porque sdo necessarias condigcdes propicias que possibilitem a
formulacdo e implementacdo dos instrumentos normativos que orientaram a
operacionalizacdo tanto da Politica como do Sistema Descentralizado da Assisténcia Social.
Contudo, essas condicbes sdo também dadas pela organizacdo sociopolitica responsavel por
sua conducdo ao mesmo tempo em que sao permeadas por uma perspectiva politica ideoldgica
que se manifesta por meio dos atores responsaveis pela operacionalizacdo da politica de
assisténcia social.

E em meio a esse contexto que o aqui se denomina Movimento de Resisténcia Politica
em defesa da assisténcia social publica ira se fortalecer. Porém, antes de seguir, é preciso
resgatar suas origens.

Pode-se dizer que essas origens se encontram ainda no fim dos anos 1980, quando 0s
servidores da LBA presentes em todo o pais e organizados por meio das ASSELBAS e da
ANASSELBA comecam a questionar a génese da propria instituicdo em defesa da
constituicdo de uma politica de assisténcia social pautada pela perspectiva de garantia de
direitos. Nesse mesmo momento historico, registra-se o inicio da realizacdo de pesquisas
sobre a tematica de assisténcia social e ainda a criacdo de Nucleos de Pesquisa, como € o caso
do NEPSAS - Nucleo de Estudos e Pesquisa em Seguridade e Assisténcia Social da PUC de
Sao Paulo. Sob a coordenacdo de Aldaiza Sposati, o principal objetivo do NEPSAS consistia
em compreender qual era o contetdo da assisténcia social e também sua fungdo como politica
publica.

Nessa mesma época, 0 Nucleo de Estudos e Pesquisas em Politica Social (NEPPOS)
da Universidade de Brasilia (UNB) inicia suas atividades?. Além disso, com a insercdo da
assisténcia social no &mbito da Seguridade Social com a Constituicdo Federal, em 1988 e no

> De acordo com seu histérico, desde que iniciou suas atividades o Nucleo ja foi coordenado por varios
pesquisadores. “Em ordem cronoldgica: Potyara Amazoneida Pereira-Pereira (varias gestdes); Maria da
Conceicdo Gongcalves, hoje na Universidade Federal de Sergipe; Mario Angelo Silva; Laura Regina Duarte;
Maria Auxiliadora César, atual coordenadora do NESCUBA/CEAM; Rosa Helena Stein; Denise Bomtempo
Birche de Carvalho, atual Decana de Pés-Graduacao; e, correntemente, Carlos Alberto Ferreira Lima. Por quatro
vezes 0 Nucleo contou também com a figura do vice-coordenador nas pessoas de: Tania Montoro, leda Rebelo
Nasser, Ailta Barros e Maria Odilia Ribeiro. Esta Gltima atuou por varios anos como funcionaria-pesquisadora
do Nucleo, gragas a sua transferéncia do Ministério da Educagdo para a UnB”. Disponivel em:
http://www.neppos.unb.br/index.php?option=com_content&view=article&id=47&Itemid=55. Acesso: 01 de
julho de 2013.
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momento de elaboracdo da LOAS, registram-se importantes contribui¢des dos membros deste
Nucleo para a elaboragdo dos projetos de Lei. Ao mesmo tempo, registra-se, conforme
Sposati (2006), que foi elaborado um documento pelos servidores da LBA propondo a criacéo
de um sistema com comando unico para a assisténcia social.

Mais precisamente apds veto ao projeto de Lei de regulamentacdo da LOAS, no
governo Collor, esse movimento - composto por representantes das AssociacOes de
Servidores da LBA (ANASSELBA), pesquisadores vinculados as universidades passam a
congregar macicamente a presenca da categoria de assistentes sociais por meio de seus 0rgaos
representativos o Conselho Federal de Servico Social (CFESS) e os Conselhos Regionais de
Servigo Social (CRESS) e Associacdo Brasileira de Pesquisa e Ensino em Servigo Social
(ABEPSS) ?° - vao unir forcas em defesa da regulamentacéo da politica de assisténcia social,
pressionando o governo Itamar para a aprovacdo da LOAS.

Os registros de Sposati (2008) mostram que o conjunto CFESS / CRESS organizam,
em parceria com a ABEPSS, uma comissao interlocutora a fim de participar das negociacoes
sobre o texto base que constituiria o Projeto de Lei de regulamentacdo da LOAS em 1993.
Estiveram presentes nessa comissdo: Carmelita Yazbek, Ana Ligia Gomes, Aldaiza Sposati,
Potyara Pereira, Rosangela Batistoni e Laura Lemos Duarte. A partir de intensas negociacoes,
finalmente em 7 de dezembro de 1993, a Lei Orgéanica da Assisténcia Social foi aprovada (Lei
n®. 8.742/1993), sendo possivel considerar que a atuacdo desses 6rgdos, por meio de suas
representacdes, apresentou-se de forma imprescindivel nesse processo.

Aprovada a LOAS, o momento demandava a instalacdo do Conselho Nacional de
Assisténcia Social. Foram as mesmas forcas politicas mobilizadas para a aprovacdo da LOAS
que impulsionaram a instalacdo e composicdo do CNAS em fevereiro de 1994. Desta forma,
foi realizada uma assembleia para a eleicdo dos membros da sociedade civil, sendo definidos
0s representantes ndo governamentais. Nesse processo, foram estrategicamente inseridos
alguns membros desse movimento que historicamente vinha lutando em defesa da assisténcia
social. Assumem a presidéncia do CNAS, Aspasia Camargo e a vice-presidéncia, Carmelita
Yazbek®’, sendo possivel registrar a presenca de outros atores historicamente vinculados a

luta em defesa da assisténcia social, como representantes da sociedade civil, como Patricia

% A época esses Orgdos eram, sucessivamente, conhecidos como Conselho Federal de Assistentes Sociais
(CFAS), Conselhos Regionais de Assistentes Sociais (CRAS) e Associacdo Brasileira de Escolas de Servigo
Social (ABESS).

27 Carmelita Yazbek foi representante néo governamental do segmento dos trabalhadores pelo CFESS.
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Souza De Marco e Ana Ligia Gomes®. Como ja foi observado anteriormente, esses atores
permaneceram por duas gestdes no CNAS, no periodo de 1994 a 1996, assumindo uma
postura critica e combatente em relagdo as iniciativas dos governos Itamar e FHC.

Cabe observar que o fortalecimento desse Movimento de Resisténcia Politica em
defesa da politica de assisténcia social se consolidava em nivel nacional, espalhando-se por
diversas partes do Brasil, por meio de experiéncias municipais. Nesse ponto, chama atencéo a
consideracdo feita por Mendosa (2012), ao ressaltar que inicialmente o processo de
descentralizacdo foi muito burocratico, ndo sendo possivel, em um primeiro momento, criar
uma visao alternativa e critica nos demais niveis de governo a politica de assisténcia social
implantada pelo governo FHC.

No entanto, essas experiéncias foram sendo ampliadas gradativamente, acentuando
com o passar dos anos, o posicionamento de contraposicdo a conducdo politica da assisténcia
social adotada pelo Governo FHC. Embora as experiéncias municipais de viés democratico
popular ndo sejam exclusivamente evidenciadas em municipios liderados pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), é possivel observar que as mesmas acontecem macicamente nesses
municipios. Registra-se ainda a existéncia de experiéncias em governos estaduais
(MENDOSA, 2012).

Os dados apresentados por Pinheiro (2008) demonstram claramente o aumento
significativo de prefeituras lideradas pelo PT no decorrer da década de 1990 e dos anos
iniciais de 2000. Contudo, a autora faz uma ressalva afirmando que ndo bastava que fossem
administracdes democréaticas e populares para afirmar a politica de assisténcia social como
direito, chamando a atencdo ainda para as possibilidades abertas aos integrantes desse
movimento de se inserirem nos diversos espacos destinados a operacionalizacdo da Politica, 0
gue tornava possivel o posicionamento a partir de novas referéncias fundadas nas perspectivas
defendidas pelos representantes dos movimentos.

Como exemplo, podem ser evidenciados VArios municipios que vivenciaram
experiéncias democratico-populares sob o comando do PT, sendo possivel identificar a
presenca de atores que futuramente irdo compor um grupo hegemdnico no interior do MDS,
como sera observado no préximo capitulo. Em Belo Horizonte/MG, em 1993, Patrus Ananias
foi eleito prefeito e por ocasido fizeram parte de sua equipe militantes organizados no ambito

da assisténcia social, como Marcia Pinheiro, na funcdo de Secretaria Adjunta, André

%8 Tanto Patricia De Marco como Ana Ligia Gomes fizeram parte da equipe do Ministério da Assisténcia Social,
com a Ministra Benedita da Silva, em 2003 e permaneceram em 2004 apds a reordenagdo ministerial,
permanecendo junto a equipe da Secretaria Nacional de Assisténcia Social no Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome.
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Quintdo®® como Secretario Municipal de Assisténcia Social e Simone Albuquerque. Em
Londrina/PR, € possivel observar a vinculacdo de Marcia Lopes como Gestora da Politica de
Assisténcia Social e de Gisele Tavares, que também fez parte de sua equipe quando o PT
assumiu o Poder Executivo municipal. J& em Dourados/MS, a experiéncia municipal voltada a
defesa da politica de assisténcia social contou com a presenca de Valdete de Barros Martins.

Em meio a esse cenario, o conjunto CFESS/CRESS assume, mais uma vez, um papel
preponderante em prol da luta e defesa da politica de assisténcia social publica. Como
ressaltam trés entrevistados, o Conselho Federal, articulado aos Conselhos Regionais
presentes em todos os estados, arregimentava os profissionais nos diversos municipios do pais
em defesa da democracia e da justica social, orientando-o0s a ocupar posi¢des estratégicas nas
prefeituras, nas entidades, nas universidades ou nos conselhos, de modo que articulassem
forcas em todo o pais em defesa da politica de assisténcia social descentralizada e
participativa. Ao mesmo tempo, gradativamente esse grupo se fortalecia enquanto Movimento
de Resisténcia Politica.

Outra importante frente de luta em que diversos atores se articularam fortalecendo o
movimento de resisténcia politica em defesa da assisténcia social publica refere-se aos
Setoriais de Assisténcia Social criados no interior do Partido dos Trabalhadores, constituidos
em estados e municipios de todo o pais. Em conformidade com Paiva e Martins (2003), esse
Setorial era composto por pesquisadores, parlamentares, gestores, técnicos e diversos outros
militantes que se encontravam inseridos em diversos movimentos sociais e/ou em
administracdes estaduais e municipais.

As autoras ainda ressaltam que a atuacdo do Setorial voltou-se para a busca de uma
concepgdo democréatico-popular no ambito da assisténcia social publica e, consequentemente,
sua materializacdo técnico-operacional tendo em vista sua implantacdo enquanto direito
constitucional que compdem a Seguridade Social.

Foram os diversos atores em torno desse Movimento de Resisténcia Politica que
vieram demarcando posi¢des em importantes espacos de luta, em que se destacam as arenas
de realizacdo das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social. Em conformidade com
Mendosa (2012), foi por meio da realizagdo dessas Conferéncias que o CNAS conseguiu
articular e se posicionar de forma mais clara em oposi¢cdo ao governo, ocasido que contou

com o envolvimento dos estados, municipios e entidades.

# Atualmente André Quintio é Deputado Estadual em Minas Gerais ja em seu segundo mandato consecutivo.
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Durante o governo FHC foram realizadas trés Conferéncias Nacionais de Assisténcia
Social. A primeira aconteceu em dezembro de 1995, em Brasilia, ap6s a realizacdo de
sucessivas conferéncias nos estados e municipios de todo pais. Essa | Conferéncia constitui-se
como mais um marco em sentido de oposicao e repudio contra as iniciativas do governo de
FHC. De acordo com Mendosa (2012), é possivel observar a existéncia de deliberacdo contra
0 Programa Comunidade Solidaria, uma vez que se institui de forma paralela a politica de
assisténcia social ndo contribuindo para a construcao do SDPAS previsto na LOAS.

Realizada em clima de conquista, como assevera Sposati (2008), diversas entidades e
organizacOes se articularam através do CNAS, em prol da realizacdo da | Conferéncia. Entre
elas, registra-se a presenga, entre tantas outras, do CFESS, da ANASSELBA, da Central
Unica dos Trabalhadores (CUT) e da Associacdo Brasileira de Organizacbes N&o
Governamentais (ABONG).

A realizacdo da | Conferéncia foi responsavel ainda por impulsionar outro movimento
a partir da articulacdo inicial de diversos secretarios municipais de assisténcia social que
participavam da conferéncia. De acordo com Pinheiro (2008), nessa ocasido 0s secretarios
municipais, membros do Movimento de Assisténcia Social, se mobilizaram para
reivindicarem o direito de indicaram um representante para o CNAS*’. A partir dessa
mobilizacdo, tem origem o Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social
(CONGEMAS), movimento que posteriormente inspirou a organizacdo de secretarios
estaduais, 0 que, por sua vez, deu origem ao Férum Nacional de Secretarios de Assisténcia
Social (FONSEAS), que também conquistou a possibilidade de indicarem um representante
do segmento ao CNAS.

Articulado aos diversos atores do Movimento de Resisténcia Politica, novamente o
CNAS demarca posicdo politica nos momentos de organizacao e realizacdo da Il Conferéncia
Nacional de Assisténcia. Como observa Boschetti (2003), essa Conferéncia encontrava-se sob
ameaca de nédo ser realizada, devido ao fato da periodicidade de realizacdo das Conferéncias
ter sido alterada, por meio da Medida Provisoria n°. 1470-30 de 16 de abril de 1997. De
acordo com a LOAS, as Conferéncias deveriam ser realizadas a cada dois anos, mas com essa
MP, as Conferéncias deveriam passar a ser realizadas a cada quatro anos. A autora informa

ainda que nao restam duvidas de que a mobilizacdo da sociedade civil foi determinante para

%0 De acordo com o Artigo 17, inciso | da LOAS, dentre os representantes governamentais consta a presenca de
um representante dos estados e um representante dos municipios. Apés a instituicdo tanto do CONGEMAS
como do FONSEAS, esses 0rgdos passam a indicar os representantes para composi¢do no CNAS. Cabe observar,
em conformidade com Pinheiro (2008), que em relacdo a indicacdo do representante dos municipios,
inicialmente a indicacdo para o CNAS era feita pela Frente Nacional de Prefeitos.
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assegurar a realizagdo do evento naquele ano, assim como o CNAS foi o principal articulador
dessa mobilizag&o.

Novamente esse espaco se configura como estratégico para realizacdo de criticas e
exigéncias quanto a efetivacdo da politica de assisténcia social em conformidade como os
principios constitucionais, o que sera evidenciado também na Il Conferéncia, que acabou
sendo realizada em 2001. E devido justamente ao forte carater de oposigdo verificado no
decorrer das Conferéncias que Mendosa (2012) ird deduzir e atrelar os reais motivos que
fizeram com que o governo alterasse a periodicidade das mesmas.

Os membros desse Movimento de Resisténcia Politica também se posicionaram
arduamente em defesa da aprovagdo dos instrumentos normativos da Politica de Assisténcia
Social, quais sejam, a PNAS e as NOBs 1 e 2. O processo de discussdo e deliberacdo desses
instrumentos se constituiu como resultado de lutas levadas a cabo especialmente por parte da
sociedade civil. Conforme os apontamentos de Boschetti (2003), ndo eram evidenciados
fatores que demonstrassem o interesse do governo em regulamentar esses instrumentos e
definir parametros para sua propria atuacéao.

Os estudos de Mendosa (2012) registram a promocao de debates em torno da proposta
da Politica elaborada pela Secretaria Nacional de Assisténcia Social, os quais contaram com a
participacdo de diversos especialistas e a presenca de assistentes sociais que se opunham a
politica de assisténcia social implementada pelo Governo FHC. Vale registrar que esses
profissionais se encontravam vinculados ao Movimento de Resisténcia Politica por varias
faces, como por exemplo, nos nucleos de pesquisa, nos conselhos de politicas e de direitos,
nos conselhos regionais de Servigo Social e nos foruns de discussdo ou ainda como gestores
estaduais e municipais.

Quanto as NOBs de 1997 e de 1998, em conformidade com relatos de um entrevistado
para essa pesquisa, a construcdo desses instrumentos foi muito influenciada pelos
representantes do Movimento de Resisténcia Politica. Isso porque a efetivacdo do Sistema
Descentralizado e Participativo exigiu a constituicdo das instancias de negociacdo e
pactuacdo. Dessa forma, entende-se que a criacdo das Comissdes Intergestoras Bipartite e
Triparte também podem ser contabilizadas como conquistas desse grupo.

Entre as iniciativas que catalisaram os distintos esforcos no sentido de alterar as
condicgdes dadas pela organizacdo sociopolitica em torno da operacionalizacdo da politica de
assisténcia social, destacam-se ainda duas iniciativas que contribuiram significativamente

com as investidas do Movimento de Resisténcia Politica, organizado em defesa da assisténcia
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social publica. Sdo eles: o Forum Nacional de Assisténcia Social e a Frente Parlamentar de
Defesa da Assisténcia Social, ambos com inicio de suas atividades datado em 1999.

O Fbérum Nacional de Assisténcia Social se constitui como um espaco de articulacdo
de entidades da sociedade civil, com vistas ao controle social e a elaboracdo de propostas
alternativas a forma como estava colocada a politica de assisténcia social, em defesa de sua
materializagdo enquanto politica publica, conforme os preceitos constitucionais, ou seja, de
forma descentralizada e participativa. O Forum Nacional ainda apresenta-se como um espaco
para realizacdo de debates sobre a politica, estimulando a organizacdo de entidades voltadas
especialmente para a defesa de direitos, de trabalhadores e de usuérios (BOSCHETT]I, 2003).

Em relagdo & Frente Parlamentar de Defesa da Assisténcia Social®

, @ mesma reline
parlamentares de diversos partidos que possuem como objetivos a defesa do direito a
assisténcia social, com carater suprapartidario. E possivel observar que, com a criacdo da
Frente Parlamentar, intensifica-se a atuacdo do Legislativo voltada a essa area, contribuindo
para uma mudanca em relacdo a visdo da assisténcia que durante muito tempo foi percebida
como ac¢do clientelista e “moeda de troca” de parlamentares. (BOSCHETT]I, 2003).

Com o objetivo de possibilitar a discussdo de questBes relativas a assisténcia social
com representantes de todo o Brasil, a Frente Parlamentar realizou trés seminarios em
conjunto com a Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara de Deputados. O
primeiro Seminario foi realizado em junho de 1999 e teve como tema: “Assisténcia social
para o IIl milénio: tendéncias e perspectivas para a construcdo de uma sociedade mais

9

justa”. Na ocasido foram debatidos os seguintes temas: “A assisténcia social na ética dos
direitos sociais, a questdo da focalizacdo e os efeitos da globalizacéo; o financiamento da
politica publica de assisténcia social e a universalizagéo dos direitos; a reforma do Estado e
a rede de assisténcia social e prote¢ao social” (BOSCHETT], 2003, p. 186)

O segundo Seminario, realizado em junho de 2000, teve como tema: “Filantropia:
marco legal e universaliza¢do dos direitos”. Na ocasido foram debatidos os seguintes temas:
“Politica publica de assisténcia social: conceitua¢do e publico alvo; filantropia, terceiro

setor e a politica publica de assisténcia social; certificado de Entidades de Fins Filantrépicos

31 A Frente Parlamentar foi criada “por iniciativa de varios deputados, sendo os mais expressivos os deputados
Jodo Fassarella (PT-MG) e Eduardo Barbosa (PSDB-MG) que coordena essa Frente. No momento [em 2003],
segundo informagfes do Coordenador, a Frente conta com um grupo de atuacdo mais constante formado pelos
seguintes parlamentares: Angela Guadagnin (PT-SP), Telma de Souza (PT-SP), Rita Camata (PMDB-ES), Laura
Carneiro (PFL-RJ), Flavio Arns (PT-PR), Darcisio Perondi (PMDB-RS), Euler Morais (PMDB-GO), Lidia
Quinan (PSDB-GO), Luiza Erundina (PSB-SP), Tarcisio Zimermman (PT-RS) e Selma Schons (PT-PR). Além
desses, a Frente conta com 114 parlamentares que assinam a lista da Frente e atuam como participantes mais
eventuais” (BOSCHETTI, 2003, p. 184)
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(CEFF) e as Organizac¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip)” (BOSCHETTI,
2003, p. 186).

A realizacdo desses dois Semindrios € enfatizada tendo em vista que as datas em que
ocorreram coincidiram com o periodo em que ndo foram realizadas as Conferéncias
Nacionais, devido a alteracdo realizada pela MP do governo FHC. Dadas essas condigdes e
corroborando as consideracdes de Boschetti (2003) e Mendosa (2012), € possivel perceber
que a realizacdo desses eventos possibilitou que os debates em torno da Politica de
Assisténcia Social fossem continuados em nivel nacional por meio da realizacdo de avaliacdes
e acompanhamento da &rea.

Nesse cenério, outro importante evento foi a 10 Reunido Ampliada pelo Setorial
Nacional de Assisténcia Social do PT*2, ocorrida em Brasilia no dia 28 de novembro de 2002.
Essa Reunido Ampliada teve como principal objetivo subsidiar a realizacdo de um diagndstico
no ambito da gestdo da politica de assisténcia social no decorrer dos anos ap6s a
implementacdo da LOAS, assim como concretizar o0 compromisso em defesa da implantagéo
da assisténcia social a partir de uma perspectiva democratico-popular no governo Lula.
(MARTINS e PAIVA, 2003). Esse compromisso foi assumido pelos diversos atores membros
do Setorial.

Como foi possivel observar, esse Movimento de Resisténcia Politica em defesa da
assisténcia social publica catalisou forgas e atores com diversas vinculagdes, ocupando
variados espacos profissionais e politicos. Corroborando os apontamentos de Pinheiro (2008)
esses atores encontravam-se, como afirmado anteriormente, vinculados aos nucleos de
pesquisas de universidades, foruns de discussdo, 6rgaos de classe da categorias de assistentes
sociais, organizacOes sindicais, entidades e organizacdo de trabalhadores e de defesa de
usuarios, parlamentares em nivel municipal, estadual e federal, militantes de outras areas,
diversos profissionais vinculados a instituicbes municipais, estaduais e federais e algumas
ONGs que foram sendo incorporadas ao movimento. Atores que se encontravam
organicamente vinculados ao Movimento se constituindo como forga propulsora na luta em
defesa do reconhecimento da assisténcia social como politica publica em prol da
materializacdo do Sistema Descentralizado e Participativo com o comando Unico para a

assisténcia social.

%2 Em conformidade com Martins e Paiva, a elaboracdo do relatério final dessa reunio contou com a
colaboracéo dos respectivos membros do Setorial: “Aldaiza Sposati (SP), Ana Ligia Gomes (DF), Eloisa Castro
Berro (MS), Hilda Correa (RJ), lvanete Boschetti (DF), Jorge Marcos Freitas (DF) Lea Lucia Cecilio Braga
(MG), Ludimila D’Avila Pacheco (DF) Maisa Miralva da Silva (GO) Marcia Bionde Pinheiro(MG), Marcia
Lopes (PR), Maria Norma de Oliveira (SP), Najla Jamile (SP), Neusa Azevedo (RS), Paulo Beck (DF), Simone
Albuquerque (MQG) e Tarcisio Zimmermann (RS)”. (2003, p. 46)
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Atrelado a todas as condic¢Oes evidenciadas no plano micro, referentes aos aspectos
voltados especificamente a politica de assisténcia social, & possivel observar que s&o
evidenciadas modificagdes também no contexto macrossocial. 1sso porque, ja nos anos finais
da década de 1990 e inicio dos anos 2000, alguns fatores contribuiram para que fossem
gradativamente alteradas as relagdes de producdo e reproducdo do sistema capitalista. Em
conformidade com Branco (2010), ja no fim da década de 1990, a perspectiva neoliberal
demonstrou sinais iniciais de esgotamento em toda a América Latina e consequentemente no
Brasil, quando tornou-se evidente que as propostas do Consenso de Washington ndo se
sustentariam, sendo denunciado aumento das desigualdades sociais, econdmicas, culturais,
regionais entre as classes, nos diversos paises do continente.

O autor ainda afirma que nesse contexto torna-se explicita uma série de desequilibrios
macroeconémicos e sociais, expressos por meio da ampliacdo do desemprego estrutural,
precarizacdo das relagdes de trabalho, reducdo acirrada dos direitos sociais, ampliacdo dos
indices de pobreza extrema, entre outros fatores que contribuiram para a abertura de novos
espacos de luta e confronto nos paises latino-americanos. Esse contexto possibilitou a entrada
na cena politica de novos sujeitos sociais que historicamente estiveram vinculados a
movimentos sociais, proporcionando, consequentemente, uma guinada politica a esquerda
nesses paises.

Especificamente no caso brasileiro, 0 que se presenciou, ja em 2002, foi a vitdria nas
urnas, com o apoio macico da populacéo, de um candidato considerado “antineoliberal” e que
se apresentou com um projeto de governo baseado em uma perspectiva democratico-popular.

Vinculados ao mesmo partido politico e, ainda que de modo aparente, a uma mesma
perspectiva ideoldgica, foram criadas grandes expectativas em torno das possibilidades que
poderiam surgir com a ascensdo de Luiz Inacio Lula da Silva a Presidéncia da Republica
(2003-2010). Especificamente no &mbito da assisténcia social, os integrantes do Movimento
de Resisténcia Politica e em particular os membros do Setorial de Assisténcia Social do PT,
viram-se nesse momento tomando emprestadas as palavras de Martins e Paiva “imbuidos de
grande responsabilidade e nutridos de positiva expectativa” (2003, p. 47).

Estavam dadas, portanto, as condi¢cdes necessarias as mudangas que proporcionariam
modificagdes na estrutura do processo politico e que conduziriam a ascensdo de novos
protagonistas as instancias decisorias no ambito da politica de assisténcia social.
Modificagdes estas que foram ainda mais acentuadas a partir do segundo ano do governo
Lula, quando membros do Movimento de Resisténcia Politica - que se fortaleceu e

arduamente lutou no decorrer de toda a década de 1990 - passam a compor a organizagdo
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sociopolitica responsavel pela conducdo da Politica de Assisténcia Social, constituindo-se
como um grupo hegemdnico em meio as arenas decisorias dessa politica.

Dadas estas condicdes, tornou-se perceptivel, portanto, que os atores vinculados ao
Movimento de Resisténcia Politica em defesa da Politica de assisténcia social foram
responsaveis, no decorrer da década de 1990 e inicio dos anos 2000, por pressionar a
organizacgdo sociopolitica responsavel por conduzir a Politica de Assisténcia Social, o que
contribuiu para que, mesmo minimamente, fossem identificados avangcos quanto ao
cumprimento dos preceitos constitucionais. A0 mesmo tempo, esses sujeitos se veem com
uma oportunidade, talvez Unica, de contribuir com mudancas no direcionamento dado a
Politica de Assisténcia Social, quando Lula ascende & Presidéncia da Republica.

E possivel observar que as estratégias adotadas pelo grupo de policy makers
responsaveis pela politica de assisténcia social nos governos Collor, Itamar e FHC foram
condicionadas pela interacdo de dois fatores importantes. O primeiro refere-se a perspectiva
politico-ideoldgico que direcionou o estabelecimento das politicas sociais e especificamente
da politica de assisténcia social, tornando-as cada vez mais restritivas, focalizadas e seletivas.
Essa situacdo impulsionou, consequentemente, a existéncia do segundo fator, o qual diz
respeito a forte pressao exercida pelo Movimento de Resisténcia Politica, que gradativamente
foi fortalecido e assumiu uma postura de contraposicdo a forma como a politica de assisténcia
social vinha sendo conduzida.

Desta forma, se por um lado é possivel observar a existéncia de situacbes que
caracterizam um cendrio de oportunidade para a implementacdo de politicas sociais com
carater seletivo e focalizados condizentes com o projeto politico ideolégico em voga, por
outro lado séo vivenciadas situacfes de crise quanto a implementacdo de politicas universais,
participativas e descentralizadas, o que independe da vontade dos integrantes dos Movimento
de Resisténcia em defesa da politica de assisténcia social. No entanto, defende-se, nessa
dissertacdo, que essas situacdes novamente serdo modificadas a partir dos anos iniciais de
2000.

Consequentemente, em meio as relacGes estabelecidas entre os diversos atores imersos
nesse cenario, o processo de constituicdo da politica de assisténcia social, assim como das
diversas politicas sociais publicas, foi permeado por conflitos evidenciados por atores sociais
vinculados a perspectivas politico-ideologicas divergentes, baseadas seja em principios
neoliberais, seja em principios universais, democratizantes e participativos.

Contudo, uma nova composicao politica possibilitou que modificaces nas estruturas

econdmicas, sociais e politicas tornou possivel que um novo direcionamento fosse dado a
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Politica de Assisténcia Social a partir de 2003, especialmente apo6s a realizagdo da IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, como sera apresentado no préximo capitulo.



CAPITULO 111 - O GOVERNO LULA E A CONSTRUCAO DO SUAS A PARTIR DA
POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL DE 2004 E DA NORMA
OPERACIONAL BASICA DE 2005.

"N&o sdo os justos que prevalecem, sdo os mais fortes, sempre. Mas isso, que
proibe sonhar, ndo proibe combater. Pela justica? Porque néo, se nos a
amamos? A impoténcia é fatal; a tirania é odiosa. Portanto, é necessario
‘pOr a justica e a forga juntas’; é para isso que a politica serve e é isso que a
torna necessaria’”.3

(André Comte-Sponville)

Pensar em como de fato uma politica publica é construida pode se apresentar sempre
como um grande desafio. Todos os aspectos a serem considerados — 0s atores, 0s tempos
politicos, as arenas decisorias, 0 poder de decisdo, 0s consensos ou divergéncias, os conflitos
ou convergéncias — sao partes de um todo complexo e coerente, que constituem a engenharia
politico-institucional das diversas politicas publicas evidenciadas no cenario nacional. E com
a Politica Publica de Assisténcia Social ndo é diferente.

Suas origens remontam, como discutido no capitulo anterior, a um cenario marcado
pelo legado assistencialista, que se estende até mesmo depois da aprovacdo da Lei Orgéanica
de Assisténcia Social, em 1993. Vale lembrar que a LOAS ja demandava, desde seu
nascimento, o comando Unico das a¢des por meio de sistema descentralizado e participativo.

Dez anos se passaram. Por um lado, a implementacdo da LOAS, nesse periodo,
adquiriu concretude apenas por meio do que a lei impunha (leia-se, a criacdo dos conselhos,
planos e fundos nos diferentes niveis de governo), ndo se constituindo como um sistema nem
descentralizado nem participativo. Por outro lado, um intenso movimento de resisténcia
politica articulado entre os diversos sujeitos e organizacdes que historicamente estiveram
envolvidos em defesa da Politica de Assisténcia Social como direito, adquire forca, forjando
uma possibilidade, talvez Unica, de materializar um projeto que expressa a traducdo dos
direitos de cidadania, por meio da construgo do Sistema Unico de Assisténcia Social.

Sujeitos estes que desde a gestacdo e nascimento da LOAS, como lembrado por
Sposati na abertura da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social realizada em 2003, vém
defendo um posicionamento politico-ideoldgico, a partir da perspectiva de que “as mudan¢as
na sociedade sdo relagfes de conflito e esses conflitos mudam posicdes de forgas sociais e

permitem mudar situagoes e protagonismos.” (2008, p. 09) Assim, essas mudancas tendem a
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proporcionar modificacbes na estruturacdo do processo politico, que podem conduzir a
ascensdo de novos protagonistas as instancias decisorias, configurando um contexto de
oportunidade para a efetivacdo da Politica de Assisténcia Social.

Evidente que a propria histéria e os sujeitos que a constroem se encarregardo de
concretizar objetivamente essa perspectiva, especialmente ap0s a realizagdo da IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, quando sdo identificadas mudancas no cenério
politico. Este quadro possibilitou novo direcionamento a Politica de Assisténcia Social, em
consequéncia das modificacBes nas posicoes de forcas sociais presentes nesse cenario, a partir
da insercdo de novos protagonistas que se articularam para dar efetividade ao projeto em
defesa da Assisténcia Social como Politica Publica de direito do cidad&o e dever do Estado.

Encerrada a IV Conferéncia, o desafio estava colocado, que era implementar sua
principal deliberacdo, o Sistema Unico de Assisténcia Social. Isto posto, qual o caminho a
sequir? Sabia-se, a priori, que sua implementagdo deveria ser precedida pela formulacdo da
Politica Nacional, responsavel por definir objetivos, conceitos e direcionar o Sistema Unico®.
E logo depois, cabia ainda a elaboracdo de sua Norma Operacional Basica. Quem chamara
esse processo? A quem caberd o dever de materializar esse projeto politico-ideolégico no
ambito da Politica de Assisténcia Social?

A resposta a esses questionamentos sdo encontradas na propria LOAS, que prevé que a
responsabilidade de formular, elaborar e coordenar a Politica Nacional de Assisténcia Social,
cabe ao d6rgdo gestor, atribuido a época, ao Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), por
meio da Secretaria Nacional de Assisténcia Social. E ao Conselho Nacional de Assisténcia
Social, cabe o importante papel de apreciacdo, deliberacdo e aprovacdo desta politica.
Processo que também incidira sob a construcdo da Norma Operacional Bésica, a fim de que o
Sistema Unico de Assisténcia Social adquira consisténcia organica.

Outro importante instrumento que subsidia as respostas a esses questionamentos
refere-se a Norma Operacional Bésica de 1998, que regulamenta a criacdo de espacgos de
articulacdo entre gestores nas trés esferas de governo no ambito da assisténcia social. Esses
espacos sdo as Comissdes Intergestoras Tripartite e Bipartites, cabendo-lhes a atribuicdo de
negociar e pactuar aspectos operacionais entre os entes federados, voltados a Politica de
Assisténcia Social, de modo que incidem diretamente sobre a construcdo da Politica Nacional
de Assisténcia Social, de 2004, assim como da Norma Operacional Bésica, de 2005.

% Isto porque a PNAS que estava em vigor (1998) ndo “dava conta” da concepgdo de assisténcia social
defendida na Conferencia e necessaria a estruturacédo do SUAS
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Desta forma, sdo objetivos desse capitulo identificar as mudancas que proporcionam
modificacfes na estruturacdo do processo politico e a ascensdo de novos protagonistas as
instancias decisorias, configurando um contexto de oportunidade, assim como compreender a
engenharia politico-institucional que perpassa esse processo decisorio de formulacédo tanto da
PNAS, em 2004, quanto da NOB/SUAS, em 2005.

Inicialmente, o percurso trilhado conduz a reflexdes em torno da formagdo da agenda
de governo do Presidente Lula, no &mbito da Politica de Assisténcia Social, ainda no periodo
eleitoral, sua consolidacdo em seu primeiro ano de mandato, 2003, e as modificacdes
evidenciadas especialmente no fim de 2003 e inicio de 2004, com a criagdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome.

Logo depois, as atencdes sdo voltadas para reflexdes realizadas em torno das arenas
decisorias e atores sociais responsaveis pela elaboracdo e regulamentacdo dos instrumentos
normativos da Politica de Assisténcia Social, ou seja, a Secretaria Nacional de Assisténcia
Social/MDS e o Conselho Nacional de Assisténcia Social, a fim de que seja possivel
responder a seguinte indagacdo: como, de fato, se constituiu o processo decisorio de
formulacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004 e a Norma Operacional Basica
de 20057 Pretende-se que ao final das reflexfes apresentadas, seja possivel compreender esse

universo complexo que culminou com a construcdo do Sistema Unico de Assisténcia Social.

3.1 A formacao da Agenda “Social” do Governo Lula

Todo o contexto apresentado no capitulo anterior aponta para a necessidade de uma
acao inovadora em relacdo as préaticas vivenciadas no decorrer da década de 1990 e inicio dos
anos 2000. Torna-se evidente a existéncia de uma crise do sistema capitalista, que
proporcionou profundas modificacBes no cendrio mundial e em toda América Latina e que,
especificamente no Brasil, levou a modificagdes no ambito das relacdes de forgas
estabelecidas, sendo proporcionada a ascensdo de Lula a presidéncia da Republica. Oriundo
do movimento sindical e com larga trajetoria de mobilizacdo e luta em defesa dos direitos
sociais, 0 presidente Lula possuia, desde a campanha eleitora, uma agenda politica com énfase
na area “social”.

Se observado o Programa de Governo do candidato Lula, sera possivel perceber que as
acOes previstas para area social estavam organizadas a partir de trés eixos: combate a fome,

por meio do Programa Fome Zero; renda minima, propondo a revisdo dos programas ja



79

existentes de complementacédo de renda, e implementagéo agcdes com o objetivo de configurar-
se como uma renda bésica de cidadania; politica de assisténcia social, com a proposta de
comprometimento com a universalizacdo dos direitos, a partir do sistema Unico
descentralizado e participativo®. Esse indicativo expressa que a agenda politica do governo
seria voltada para a area “social”.

O compromisso com a area social foi reafirmado em seu discurso de posse® quando o
presidente eleito enfatizou que seu governo daria prioridade ao combate a forme e a miséria, e
posteriormente, ao iniciar a implementacdo das primeiras estratégias de governo na area
“social”, que foram a implantacdo imediata do Programa Fome Zero, que tinha como objetivo
reduzir os indices de fome no Brasil, e, no segundo semestre de 2003, a implementacdo do
Programa Bolsa Familia (PBF), com a unificacdo do Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, Cartéo
Alimentacdo e Auxilio Gas em um s6 programa de transferéncia de renda.

Quanto ao Programa Fome Zero, € possivel observar que este ja vinha sendo
construido antes mesmo de Lula assumir a presidéncia. O Programa foi gestado no ambito do
Instituto de Cidadania, sob a coordenacdo de José Graziano da Silva e contou com a
participacdo de diversos especialistas com o objetivo de serem elaborados um diagnostico e
propostas referentes a politicas publicas no campo do combate a fome. De acordo com
Mendosa (2012) o Programa Fome Zero constitui-se como uma das propostas apresentadas
por esses especialistas, sendo anunciada em outubro de 2001.

Ainda no periodo eleitoral, o Programa Fome Zero se tornou a bandeira da campanha
eleitoral de Lula, assumindo posicdo de destaque logo que assumiu a Presidéncia da
Republica. Para Mendosa (2012), o Fome Zero apresentou-se como um projeto ambicioso e
complexo, com objetivos de agdes articuladas por meio de integracdo de distribuicdo de
alimentos, articulacdo e fortalecimento de cadeias produtivas nos niveis locais e regionais,
promocdo de condicdes de geracdo de trabalho e renda, melhores condi¢cdes sociais e

econdmicas e ainda a produgéo e comercializacdo de alimentos.

% Programa de Governo 2002 Coligagdo Lula Presidente: Um Brasil para todos.

% «“Enquanto houver um irméo brasileiro ou uma irma brasileira passando fome, teremos motivo de sobra para
nos cobrirmos de vergonha. Por isso, defini entre as prioridade de meu Governo um programa de seguranca
alimentar que leva o nome de "Fome Zero". Como disse em meu primeiro pronunciamento apo6s a eleigéo, se, ao
final do meu mandato, todos os brasileiros tiverem a possibilidade de tomar café da manhd, almogar e jantar,
terei cumprido a missdo da minha vida. [...] Essa é uma causa que pode e deve ser de todos, sem distingdo de
classe, partido, ideologia. Em face do clamor dos que padecem o flagelo da fome, deve prevalecer o imperativo
ético de somar forcas, capacidades e instrumentos para defender o que é mais sagrado: a dignidade humana”.
(Disponivel em: http://www.fiec.org.br/artigos/temas/discurso_de_posse do_presidente Luiz_Inacio_Lula
da_Silva.htm)



http://www.fiec.org.br/artigos/temas/discurso_de_posse_do_presidente_Luiz_Inacio_Lula_%20da_Silva.htm
http://www.fiec.org.br/artigos/temas/discurso_de_posse_do_presidente_Luiz_Inacio_Lula_%20da_Silva.htm
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Com a ascensdo de Lula a presidéncia, desencadeada uma série de acGes tendo em
vista implantar o Programa Fome Zero. Em termos de estrutura institucional, é possivel
observar que o programa foi vinculado ao entdo recém-criado Ministério Extraordinario da
Seguranca Alimentar (MESA)®, que teve como Ministro José Graziano da Silva, coordenador
do projeto inicial®".

De acordo com Paiva (2008), com vistas a elaboragdo e implementagdo de uma
Politica Nacional de Seguranca Alimentar, foram criados além do MESA, uma Assessoria
Especial de Mobilizacdo do Programa Fome Zero e o Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar (CONSEA)®. A autora ainda ressalta que o referido Programa concorria
desigualmente com as acfes desenvolvidas pelo Ministério de Assisténcia Social a época,
também criado por Lula, pois além de se constituir em programa prioritario muito prestigiado
pelo governo, o Fome Zero repercutiu tanto nacionalmente como no exterior.

Especificamente em relacdo as acGes desenvolvidas no ambito do Programa Fome
Zero, Yazbek (2004) argumenta que é possivel observar que até janeiro de 2004 foram
desenvolvidas as seguintes politicas especificas asseguradas pelo Programa: adoc¢do de
estratégia de transferéncia de renda por meio do Cartdo Alimentacdo, sendo concedido valor
de R$ 50,00 por familia que apresentassem renda per capita menor que meio salario minimo;
acles emergenciais destinadas a grupos especificos, por meio de distribuicdo de alimentos;
desenvolvimento de programa especifico para Aquisicdo de Alimentos da Agricultura
Familiar; ampliacdo da merenda escolar; Nutricdo Materno Infantil (Bolsa Alimentacao) e por
fim a organizacdo de Banco de Alimentos.

Tendo em vista a integracdo dos programas de transferéncia de renda herdados do
governo FHC, outro direcionamento dado pelo governo de Lula a sua agenda politica voltada
a aspectos “sociais” refere-se as discussdes que deram origem ao Programa Bolsa Familia
(PBF). De acordo com Senna et. al. (2007) as a¢cdes governamentais voltadas para programas
de transferéncia de renda no decorrer da década de 1990 foram marcadas por paralelismo e
fragmentacdo sendo evidenciados a sobrefocalizacdo de beneficidrios e ainda a pouca
cobertura e o fragil controle social. Dadas estas condicdes, as estratégias adotadas pelo
governo Lula quanto a transferéncia condicionada de renda tiveram como principal objetivo a

unificagdo dos programa preexistentes Bolsa Escola, Auxilio Gas e Bolsa Alimentacéo,

% O MESA foi criado por meio da Medida Proviséria n° 103, de 01/01/2003, mesma MP que instituiu o
Ministério da Assisténcia Social.

%" De acordo com Mendosa (2002, p. 131), .“a execugdo do programa [Fome Zero] foi “partilhada” pelo assessor
especial do presidente [Lula], Frei Beto”

% Vale observar que o CONSEA j& havia sido criado no Governo de ltamar Franco e foi extinto quando
Fernando Henrique Cardoso assumiu a presidéncia.
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contando também com a inclusdo do Cartdo Alimentacdo vinculado ao MESA. Em termos de
gestdo, o PBF contou com uma Secretaria Executiva e um Conselho Gestor Interministerial,
sendo vinculado, naquele momento, diretamente a Presidéncia da Republica.

Como critérios de inclusdo ao PBF, foi utilizado um determinado corte de renda,
organizado em dois grupos. No primeiro grupo estavam incluidas as familias com renda per
capita de até R$ 50,00, podendo ser concedido um beneficio fixo de R$ 50,00 acrescido do
beneficio varidvel no valor de R$ 15,00 no caso de familias com gestantes, nutrizes ou
criancas e adolescentes de até 15 anos. Esse valor seria concedido até o limite maximo de 3
beneficiarios por familia, podendo chegar ao total de R$ 95,00, por familia.

J& no segundo grupo o beneficio seria concedido a familias que possuissem renda per
capita entre R$ 50,00 e R$ 100,00 e que tivessem gestantes, nutrizes ou criangas e
adolescentes de até 15 anos. Nesse caso seria concedido o limite de até trés beneficiarios,
podendo ser acumulado o valor de até R$ 45,00 por familia. E importante ressaltar que em
ambos o0s grupos, para que as familias recebam os beneficios, elas devem cumprir as
condicionalidades no ambito da educacdo de modo que comprovem frequéncia escolar das
criancas e adolescentes da familia e no &mbito da salde, tendo que manter em dia o cartdo de
vacina das criangas, e ser realizado o acompanhamento pré-natal no caso de gestantes e pos-
natal no caso de nutrizes.

Contudo, merece destaque a observacao feita por Senna et al. (2007) ao constatarem a
velocidade com que o Programa Bolsa Familia foi implementado, demonstrando que ja em
dezembro de 2003, o Programa atendia 3,6 milhdes de familias. Nesse sentido, Mendosa
(2012) chama atencdo para o fato de que se por um lado a estratégia do PBF foi bem sucedida,
por outro lado essa situacdo ndo é evidenciada em relagdo ao Cartdo Alimentacdo, tendo em
vista que 0 mesmo continuava sendo operacionalizado de forma centralizada pelo MESA, ao
mesmo tempo em que sua expansdo se dava de forma extremamente lenta e o controle social
exercido pelos comités locais era questionavel. Situacdes que para o autor irdo condicionar o
destino tanto do Programa Fome Zero como do PBF.

Especificamente em relacdo as acGes voltadas para a Politica de Assisténcia Social, as
modificac¢Oes sdo iniciadas no d&mbito da estrutura institucional, sendo possivel observar uma
significativa inovacdo com a criagdo do Ministério da Assisténcia Social (MAS)*. Por
ocasido, o presidente Lula convida Benedita da Silva, ex-governadora do estado do Rio de

Janeiro pelo PT, a assumir o Ministério no cargo de ministra.

% Denominagéo que seré alterada a partir da Lei no 10.683, de 28/5/2003, de Ministério da Assisténcia Social
para Ministério da Assisténcia e Promocéo Social.
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A despeito de representar um significativo avango para a Politica de Assisténcia Social
proporcionando condi¢Bes de fortalecimento da politica e um status inédito & estrutura
institucional da Assisténcia Social, a criacdo de um Ministério préprio para a area ja vinha se
constituindo como reivindicacdo do Movimento de Resisténcia Politica®® e objeto de
deliberagdes nas Conferéncias de assisténcia ja realizadas. No entanto, logo de inicio essa
estrutura institucional apresentou-se comprometida por dois motivos, como pode ser
observado na publicagdo do IPEA, “Politicas Sociais — Acompanhamento ¢ Analise”,
publicada em agosto de 2003. O primeiro motivo refere-se ao fato de que foi atribuida
importancia significativa as fungdes de articulagdo e avaliagdo dos programas sociais em
detrimento de funcgdes finalisticas da politica.

Essa situacdo deve-se ao fato de que a estrutura proposta para 0 MAS pelo Decreto
4.655, de 27 de marco de 2003, priorizou a criacdo de secretarias voltadas a funcbes de
articulacdo e avaliagdo, ndo sendo observada a existéncia de instancias institucionais voltadas
a gestdo da estrutura de atendimento direto da populacéo prioritaria, ou seja, a protecdo social
a mulher, as pessoas com deficiéncia, a criancas e adolescentes, aos idosos, conforme ja
previsto na LOAS (IPEA, 2003a).

O segundo fator refere-se a abrangéncia e ao alcance das agdes exercidas pelas
secretarias voltadas a fungéo de avaliacdo e articulagdo, no @mbito do MAS. Se observado o
Decreto 4.655/2003, serd possivel perceber que o mesmo definia que as atribuicGes da
Secretaria de Avaliacdo dos Programas Sociais eram relativas a politica de Assisténcia Social.
No entanto, se observada a MP n°. 103/2003 que criou 0 MAS, ¢ possivel perceber que as
atribuicBes dessa Secretaria referiam-se a um programa de avaliacdo de politicas sociais do
governo (IPEA, 2003a).

Cabe aqui, no entanto, uma consideracdo. Se observado que a redacdo do inciso 1V do
artigo primeiro do préprio Decreto (4.655/2003), sera possivel perceber que foi destinada ao
MAS a competéncia de “articulagdo, coordenacdo e avaliagdo dos programas sociais do
governo federal”’0 que torna explicito o equivoco destacado pelo boletim do IPEA. Dadas
estas condicdes, 0 que se percebe € que, além dessa ldgica de organizacgdo institucional ser
estranha a LOAS, essa perspectiva pode contribuir para a fragilizacdo da assisténcia social

tanto no governo como no proprio MAS, por se constituir como um possivel campo de

0 0 Movimento de Resisténcia Politica se constituiu especialmente no decorrer da década de 1990 e inicio dos
anos 2000, em defesa da implementacdo da Politica de Assisténcia Social conforme os principios
constitucionais, como foi observado no capitulo anterior.



83

conflitos entre os demais ministérios e ainda obscurecer a principal sua principal funcéo, de
acordo com a LOAS. (IPEA, 2003a)

E em meio a essa estrutura institucional que foram gestadas algumas agdes
consideradas “inovadoras” para o campo da assisténcia social. No entanto, cabe aqui outra
importante observagdo. As propostas discutidas e elaboradas pelo MAS no decorrer do ano de
2003 com o objetivo de fazer parte tanto do Plano Plurianual (PPA) do MAS quanto do PPA
do governo para o periodo de 2004-2007 apresentavam-se insuficientes em face da
perspectiva de criacdo e implementacdo de um sistema descentralizado e participativo para a
assisténcia social. Essa afirmacdo pode ser corroborada se observadas as duas propostas que
se constituiam como “inovadoras” e prioritarias pelo MAS para o PPA do governo Federal.

A primeira proposta referia-se ao Programa de Atendimento Integral a Familia (PAIF),
mais conhecido como “Casa da Familia”, que tinha como principal objetivo proporcionar a
populacdo vulneravel o acesso a rede local de servigos assistenciais, por meio do
desenvolvimento de acdes como o cadastramento, atendimento e encaminhamento dessas
familias a rede de servicos. (IPEA, 2003b) De acordo com Mendosa (2012) sua funcgéo
consistia em absorver o antigo Programa Nucleo de Atendimento a Familia (NAF), iniciado
no governo de FHC, sendo acrescentadas algumas mudancas.

Em relacdo a segunda proposta verifica-se a criacdo do Programa de Protecdo Social
aos Adultos em Situacdo de Vulnerabilidade, que tem como destinatarios os migrantes, as
mulheres vitimas de maus tratos e em situacdo de pobreza e ainda, dependentes e vitimas do
uso de drogas. Esse programa destinava-se a prestacdo de servi¢os socioassistenciais e a
investimentos nos Centros Puablicos de Atendimento aos Adultos em Situacdo de
Vulnerabilidade. (IPEA, 2003b)

Feitas estas consideracdes, cabem as seguintes indagacdes: Se as condi¢cdes para a
formulacdo de uma politica sdo dadas pela organizacdo sociopolitica responsavel pela
operacionalizacdo da mesma, como seria possivel se constituir condi¢cGes objetivas para a
materializacdo do SDPAS em meio a essa conjuntura? Nessas condi¢des, a agenda politica do
governo Lula priorizou mesmo as ac¢des voltadas a agenda “social™?

Nesse cenario, é possivel observar que, embora a agenda politica do governo Lula seja
considerada como uma agenda voltada para o campo “social”, em seu primeiro ano de
governo nao foram evidenciados esfor¢cos por parte dos setores responsaveis pela
operacionalizacdo da Politica de Assisténcia Social no governo federal, de modo que fosse
possivel criar condi¢cBes objetivas para a materializagdo do Sistema Descentralizado e

Participativo da Assisténcia Social. Torna-se evidente, portanto, que o Movimento de
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Resisténcia Politica manteve-se na luta, articulando forcas para que entdo fossem
concretizados seus objetivos, buscando dar materialidade ao projeto politico ideoldgico pelo
qual vem lutando especialmente ap6s o reconhecimento da assisténcia social como politica

publica.

3.2 O Movimento de Resisténcia Politica em defesa da Politica de Assisténcia Social em
2003

Como foi possivel observar no capitulo anterior, a conjuntura dos anos de 1990 e
inicio dos anos 2000 trouxe implicacdes significativas a Politica de Assisténcia Social.
Relegada a segundo plano, sua substituicdo por politicas compensatérias e focalizadas
contrariou os principios constitucionais e fez emergir, no cenério nacional, um intenso
movimento de resisténcia politica organizado por diversos atores espalhados por todo o pais,
em defesa da Politica de Assisténcia Social publica de direito do cidad&o e dever do Estado.

Marcando presenca principalmente em torno do Setorial de Assisténcia Social do
Partido dos Trabalhadores (Setorial do PT), esses atores comecaram a vislumbrar as
possibilidades de conseguir avancar, de fato, a assisténcia social na perspectiva de direito
ainda no periodo de campanha eleitoral do candidato Luiz Inécio Lula da Silva, em 2002.
Ocasido em que, em conformidade com o entrevistado 02, a proposta de efetivacdo do

Sistema Unico foi colocada no programa de governo.

A gente colocou 0 SUAS no programa do Presidente Lula. (Entrevistado 02)

Se observado o referido programa, sera possivel perceber que seu conteudo reafirma a
necessidade de fortalecimento da Politica de Assisténcia Social, a partir da efetivacdo dos
principios da LOAS, em que constem aspectos cruciais tais como o comando Unico, a
descentralizacdo e a participacdo social por meio da gestdo compartilhada com a sociedade
civil e o controle social. No entanto, também € perceptivel que esse programa de governo
apresentava-se de forma ainda restrita quanto a politica de assisténcia social, o que €
reforcado por relatos do entrevistado 01.

Se a gente analisa o0 Programa do Governo Lula, 0 mesmo programa para o

qual ele foi eleito em 2003 mostrava que o espaco da assisténcia era muito
restrito, era muito pequeno, quase insignificante. (Entrevistado 01)
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Com a vitéria de Lula nas urnas, novamente ndo despendidos esforcos pelos
integrantes do Setorial do PT em prol de assegurar que a proposta que foi colocada no
programa de governo se materializasse. Como mostram os estudos de Mendosa (2012),
membros do Setorial do PT, por meio de negociacdes com Jose Genuino e Anténio Palocci,
forjam a possibilidade de participarem da “Comissdo de Transi¢do” do governo eleito. Assim,
somam-se a essa “Comissdo”, as assistentes sociais Beatriz Paiva, professora da Universidade
Federal de Santa Catarina, e Valdete de Barros Martins, assistente social do Mato Grosso do
Sul. Integrantes do Setorial do PT, as duas passam a contribuir com a “andlise técnico-
politica situacional da politica de assisténcia social” (MARTINS, PAIVA, 2003, p. 48).

Situacdo que é corroborada nos relatos do entrevistado 02:

Depois na transicdo a gente foi lutar [pelo SUAS]. Porque [...] a gente
queria que, o que foi colocado no programa se fizesse. Isso significava que ia
entrar em algum Ministério e que alguém ia conduzir. Significava um
Ministro e uma composicdo de atores pra conduzir aquele programa. N&o
sabiamos que isso depois ia resultar em um Ministério e em uma Ministra.
(Entrevistado 02).

E possivel observar que todas essas articulagbes apresentaram resultados positivos,
especialmente porque logo no primeiro dia de governo o presidente Lula cria 0 Ministério da
Assisténcia Social. No entanto, nem todos os objetivos aludidos pelos membros do Setorial
foram alcancados, tendo em vista que sua composi¢cdo ndo contou com a participacdo de
representantes do préprio Setorial ou ainda do Movimento de Resisténcia Politica.

A gente achou que era interessante [a criacdo e Ministério da Assisténcia
Social, mas] depois descobriu que talvez ndo fosse tdo interessante assim
devido a forma como ele foi composto. A gente ndo conseguiu participar da
propria estrutura do Ministério. (Entrevistado 02).

De acordo com os estudos de Mendosa (2012), a propria criacdo do MAS foi uma
indicacdo de membros do Setorial do PT, assim como também foram feitas indicacGes de
alguns nomes para a funcdo de Ministro, entre eles o de Aldaiza Sposati, a época gestora
municipal da assisténcia social em S8o Paulo e o de Benedita da Silva. No entanto, fica
subentendido que essa decisdo ja estava tomada pelo presidente, uma vez que Benedita ndo
havia conseguido se reeleger na disputa eleitoral para o governo do estado do Rio de Janeiro
Nno mesmo ano.

Embora os membros do Setorial do PT néo tivessem certeza quanto ao lugar que seria

ocupado por Benedita da Silva na estrutura governamental, entende-se que ja era esperado
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que a mesma fosse compor algum cargo no governo federal. No entanto cabe ressaltar que a
proposta inserida j& no plano de governo do candidato Lula e posteriormente inserida em sua
plataforma de governo pela equipe de transicdo, ndo foi elaborada tendo em vista a
possibilidade de ser coordenada pela Ministra Benedita, como mostram os relatos do

entrevistado 02.

A gente sabia que como a Benedita tinha perdido a eleicdo no Rio de
Janeiro, possivelmente ela ia compor o governo. [...] Mas a proposta de
programa que a gente fez ndo foi para a Ministra. (Entrevistado 02).

Apesar disso, o Presidente Lula convida Benedita da Silva para assumir a fungéo de
Ministra do MAS, tendo autonomia para compor sua equipe de governo e poder de deciséo
para assumir a responsabilidade de coordenar a Politica de Assisténcia Social em nivel
nacional. Contudo, entende-se que a perspectiva ideoldgica do grupo decisério que passa a
compor o0 MAS se apresentava contraposta a perspectiva defendida pelos integrantes do
Setorial do PT, como expressa o entrevistado 05:

Nem todo governo de esquerda tem uma visdo pronta, acabada da
assisténcia social. Porque a visdo que o grupo decisério da primeira gestao
do presidente Lula tinha da assisténcia social ndo era a visdo que o Setorial
do PT tinha. Apresentavam uma visdo um pouco diferente, incluindo as
pessoas da equipe que a entdo Ministra Benedita da Silva trouxe com ela. A
experiéncia do grupo estava relacionada a outras areas. E a ministra, mesmo
sendo assistente social, ndo tinha uma militancia nessa politica e esse fato
dificultou muito o processo. [...] Acredito que havia vontade politica do
Presidente Lula no sentido que a politica se organizasse conforme a
Constituicdo Federal e a LOAS previam. Porém, observo que o fato de ter
assumido um grupo que desconhecia esse processo trouxe dificuldades e
conflitos para garantir o andamento da luta nesse periodo no governo.
(Entrevistado 05)

Quando Benedita assumiu o Ministério eu acho que ela veio sem uma
experiéncia de gestdo da assisténcia local. Ela ndo tinha tido ainda uma
experiéncia de gestdo da assisténcia localmente, embora ela tivesse uma
experiéncia politica como vereadora e deputada. Entdo eu acho que isso
pesou. Embora ela fosse assistente social, ela ndo tinha participado desse
movimento anterior de frente defesa da assisténcia social. Entéo ela néo era
um sujeito organicamente vinculado a essa luta, a esse debate. E ela vem
para o Ministério e traz uma carga da experiéncia religiosa muito forte, e
que faz com que na experiéncia de gestdo dela, a assisténcia ainda fique
muito subjugada a uma perspectiva de filantropia, que era tudo contra o qual
0s pesquisadores e tedricos e militantes da area lutavam. (Entrevista 01)

O fato de a Ministra Benedita da Silva ndo se constituir como um sujeito
organicamente vinculado ao Movimento de Resisténcia Politica em defesa da assisténcia

social pode ter contribuido para que a proposta de construcdo do sistema descentralizado e
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participativo da assisténcia social ndo fosse levada a cabo durante o tempo de existéncia do
MAS.

No entanto, apostando que as condicdes de operacionalizacdo da Politica de
Assisténcia Social no Governo Lula estavam postas, novas estratégias foram tracadas tendo
em vista a insercdo de membros do Movimento do Ministério da Assisténcia Social. E em
meio a esse cenario que novamente sdo identificadas articulagGes do Setorial do PT, com o
objetivo de que fosse possivel fazerem parte da composicdo do MAS.

Contando com o apoio de Deputados do PT que também faziam parte do Movimento
de Resisténcia Politica, foi estabelecida uma negociagdo interna com a Ministra Benedita da
Silva para a entrada de quatro membros do Setorial do PT no MAS.

Alguns deputados que tinham sido eleitos foram pedir a Ministra para que
quatro pessoas do PT e do Movimento fossem trabalhar no Ministério. E
dentro do Ministério, essas pessoas foram lutar para organizar e apresentar
a proposta do SUAS na Conferéncia. (Entrevista 02)

Assim, passam a compor a equipe o0 Ministério de Assisténcia Social quatro
importantes militantes do Setorial do PT, a saber: Ana Ligia Gomes; Marcia Maria Biondi
Pinheiro; Patricia Souza De Marco; e ainda, Valdete de Barros Martins.

Forjados os vinculos dos representantes do Setorial com 0 MAS, o desempenho das
atividades dessas quatro profissionais voltou-se para uma atuacdo estratégica com o objetivo
de demarcar um dado campo politico no interior do MAS e do préprio Conselho Nacional,
qguando Valdete Martins assume representatividade governamental e a presidéncia do mesmo.
Suas atencOes estavam voltadas principalmente para a criacdo de condi¢Ges que
possibilitassem a implementacdo das acdes ja previstas na agenda de governo do presidente
Lula desde o periodo de transicao.

Uma observacdo importante — articulada por representantes do Movimento de
Resisténcia Politica em meio a esse cenario — refere-se a escolha do nome a ser atribuido ao
Sistema, que foi definido em um evento realizado no Auditério Nereu Ramos, na Camara dos

Deputados, conforme os relatos do entrevistado 02:

Nbés pensamos em chamar, ndo de Sistema Unico, mas de “SDPAS, Sistema
Descentralizado e Participativo. Ele ja estava previsto na lei, s6 que a lei
nao funcionava. N6s chamamos de SUAS porque, politicamente, do ponto de
vista simbélico, era um nome novo; parecido com o nome do SUS, chamava
muito mais atencdo; tinha uma composicéo de letras muito melhor para se
falar. Isso era politica. Nos estavamos em um evento no Auditorio Nereu
Ramos, na Camara de Deputados, e decidimos chamar de “SUAS”, [...] E
evidente que o sistema era Unico, mas quando chamamos esse nome, era
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para marcar simbolicamente que agora nos vamos fazer, agora nos vamos
comecar e vamos pra Conferéncia provar. (Entrevistado 02)

Embora as quatro representantes do Movimento ndo tivessem, naquele momento, a
forca politica necesséria para implementar objetivamente a proposta referente ao SUAS, é
possivel observar que ja se encontravam em posicdes que lhes possibilitavam a articulacéo
dessas forcas, o que deveria acontecer principalmente apds alcancado o objetivo de realizacao
da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, ocasido em que buscariam se articular para
a aprovacio do Sistema, ja nominado como Sistema Unico de Assisténcia Social.

3.2.1 A organizagéo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social

Inserido no Ministério da Assisténcia Social e também ocupando posicles estratégicas
dentro do CNAS, o grupo de sujeitos sociais acima mencionado investiu na construcdo de
estratégias para realizacdo da IV Conferéncia Nacional. Cabe destacar que, a priori, esta
Conferéncia deveria acontecer apenas em 2005, devido a alteracdo da legislagdo feita durante
o0 governo de FHC instituindo que a mesma fosse realizada a cada quatro anos.

Em conformidade com Pinheiro (2008), foi encontrada uma saida legal para que fosse
convocada uma conferéncia “extraordindria” e a principal justificativa foram as mudangas
institucionais associadas a criacdo do Ministério da Assisténcia Social, sendo demandada a
necessidade de um evento com a presenca de gestores da politica de assisténcia social de todo
0 pais.

Como pode ser observado nos depoimentos do entrevistado 02, a realiza¢do da IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social era extremamente importante, uma vez que esse
espaco de debates se constituia como uma instancia deliberativa. Desta forma, aprovada a
deliberacdo sobre a formulacdo e implementacdo do SUAS, estava vencida uma etapa politica

fundamental, cabendo ao 6rgédo gestor o dever de implementé-la.

Fomos para dentro da Conferéncia pra fazer o SUAS ser aprovado. Entao
nos espalhamos pela Conferéncia toda como sempre fizemos na | na Il e na
11, para pauta-la politicamente, como sempre fizemos na nossa militancia,
para que conseguissemos que a Conferéncia aprovasse o SUAS. A
conferéncia era fundamental porque era instancia deliberativa, e sabiamos
que ela pautando o SUAS, era mais uma etapa politica fundamental. Mas ela
¢ simbdlica. Essa é uma construgdo o que vinha sendo feita desde a
campanha desde esse tempo ai que a gente pautou. (Entrevistado 02)
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Como estratégia tracada internamente no CNAS, tendo em vista a realizacdo da 1V
Conferéncia Nacional, foi ainda proposta a realizacdo de uma pesquisa, cujo principal

objetivo era avaliar os dez anos de implantacdo da LOAS.

O Conselho Nacional de Assisténcia, naquela época, tomou a decisdo e
aprovou em plenaria a elaboragéo de uma pesquisa que pudesse mostrar dez
anos depois o que se tinha avanc¢ado. [...] Uma pesquisa nacional pra ter um
panorama do que estava acontecendo no Brasil em termos de
regulamentacdo da Lei Organica de Assisténcia. (Entrevistado 01)

Enfrentando os desafios, foi proposta em 2003, no processo de organizacdo
da IV Conferencia Nacional uma pesquisa, coordenada pela professora
Ivanete, com o propdsito de avaliarmos os 10 anos de LOAS. (Entrevistado
05)

Intitulada “Avaliagdo dos Dez Anos de Implementagdo da Lei Organica de Assisténcia
Social: o Olhar dos Conselhos Estaduais, Municipais e do Distrito Federal”, a pesquisa foi
encomendada pelo CNAS ao Grupo de Estudos e Pesquisas sobre Seguridade Social e
Trabalho (GESST) do Departamento de Servico Social da UNB. Sob coordenagdo da
Professora Dra. Ivanete Boschetti, a mesma foi realizada junto aos Conselhos municipais,
estaduais e do Distrito Federal e estruturada a partir de quatro eixos: I. Concepcao e Contetdo
da Politica de Assisténcia Social; Il. Descentraliza¢do e Organizacao Institucional da Politica
de Assisténcia Social; I1l. Financiamento e Or¢camento da Assisténcia Social e V. Exercicio
do Controle Social pelos Conselhos.

Em meio a esse cenario, e considerando ainda a forte pressao exercida pelos diversos
atores que compunham o Movimento de Resisténcia Politica em defesa da Assisténcia Social,
a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social foi convocada pela Ministra Benedita da
Silva para dezembro de 2003 e iniciada em 7 de dezembro, exatamente no dia em que a
LOAS completava dez anos.

A Conferéncia teve como tema central: “A Assisténcia Social como Politica de
Incluséo: Uma Nova Agenda para Cidadania — LOAS 10 anos”, sendo organizada a partir de
quatro subtemas: i. Assisténcia Social - conceber a politica para realizar o direito; ii. Gestdo e
organizacdo - planejar localmente para descentralizar e democratizar o direito; iii.
Financiamento: assegurar recursos para garantir a politica e, mobilizacdo e iv. Participacdo
como estratégia para fortalecer o controle social (CNAS, 2003).

Por ocasido, a IV Conferéncia contou com a apresentacdo da pesquisa encomendada

pelo CNAS, sendo possivel observar que os subtemas da Conferéncia eram condizentes com
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0s eixos norteadores da pesquisa. Assim, a apresentacdo de seus resultados foi realizada a
medida que os subtemas eram debatidos.

Em conformidade com os relatos do entrevistado 01, é possivel considerar a
apresentacdo dos resultados dessa pesquisa tenha contribuido, ainda que de uma forma

indireta, para que fosse deliberada a aprovagdo do SUAS.

A apresentacdo daquela pesquisa naquele contexto mostrando quais eram as
debilidades da assisténcia nesses dez anos, creio que trouxeram elementos
que suscitaram o desejo e a necessidade de aprovar alguma coisa que estava
sendo proposta pra alterar esse quadro. Acredito que andlise da realidade
ou a demonstracé@o daquela realidade naquele momento foi um elemento que
mobilizou também as forcas. Mesmo aquelas que eram contrarias ou que
poderiam ser contrarias ao governo Lula e que estavam na Conferéncia.
Mobilizou aqueles sujeitos pra aprovar um sistema que se propunha a alterar
aquele quadro que ainda existia. (Entrevistado 01)

Corroborando os apontamentos do entrevistado 01, é possivel considerar que 0s
resultados da pesquisa desenvolvida pela UNB contribuiriam para a construgdo de um
consenso, embora ndo isento de conflitos, em torno da deliberacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social. Sinteticamente, seus resultados apontavam que, mesmo dez anos ap6s a
implementacdo da LOAS, ainda eram mantidas praticas clientelistas na condugdo da

assisténcia social nos estados e municipios brasileiros.

O resultado da pesquisa apontava para o legado assistencialista, poucos
recursos, 0s recursos carimbados, tudo ainda muito parecido com o que a
LBA conduziu desde décadas passadas. Mesmo com a NOB/1997 e PNAS de
1998 os avangos foram lentos (Entrevistado 05).

Decorridos dez anos da implementacdo da Loas, ja tinham instituido
legalmente uma estrutura. Mas do ponto de vista da concepc¢ao, do que tinha
mudado em termos do sentido da assisténcia, do significado da assisténcia
isso pouco tinha sido alterado. Financiamento, o que a pesquisa mostrou é
gue os municipios e os estados viviam praticamente, s6 com o dinheiro de
transferéncia federal. E muitos nem se davam via fundos. Da gestdo, embora
pudesse haver uma lei, pudesse haver um fundo constituido, pudesse haver
um plano de assisténcia, a estrutura institucional de gestdo para garantir a
implementagédo da assisténcia como direito, como politica, ndo existia, ou
existia muito pouco. [...] O controle social. A existéncia do conselho
formalmente, ndo assegurava concretamente um controle democrético da
sociedade civil sobre o Estado, pois ainda havia uma ingeréncia muito
grande do Estado sobre a atuagdo dos proprios conselhos e limitando muito
a atuacgdo dos conselhos como um espaco dindmico e democratico de debate,
de discussdo, de questionamento das proprias limitacGes institucionais da
implementacéo da assisténcia (Entrevistado 01).

Como pode ser observado, dez anos se passaram e a realidade se apresentava de forma

controversa, uma vez que a assisténcia social ndo havia conseguido superar seu legado de
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clientelismo e benemeréncia. Conforme analisa Yazbek (2004), a assisténcia social
permanecia focalizada e seletiva, pois ndo eram identificadas acdes integradas e intersetoriais,
até porque a intersetorialidade ainda era limitada e fragil e a protecdo social ainda era vista
como acOes de benevoléncia do Estado ou da propria sociedade.

A ldgica do primeiro-damismo prevalecia espalhada pelo pais em diversos estados e
municipios e os conselhos de assisténcia social, tanto em nivel nacional como estadual e
municipal, ndo haviam se constituido como espacos de dialogo e decisdes publicas, o que
pode ser percebido até mesmo no ambito do Conselho Nacional de Assisténcia Social, haja
vista que, de acordo com Sposati (2009), o Conselho havia se transformado em uma espécie
de alcova, em que persistem as diversas formas de decisdo pelo alto, sem que 0s usuarios da
assisténcia social tenham direito a voz.

Portanto, a construcdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) apresentava-se
como uma demanda urgente, para que as agdes pudessem, de fato, ser desenvolvidas com
carater descentralizado e participativo, de modo a garantir a alocagdo de recursos financeiros
e, a0 mesmo tempo, superar a fragmentacao e sobreposicdo de programas sociais e possibilitar
a introducdo do controle, por parte do setor publico, dos recursos que sdo repassados as
entidades privadas, por meio de mecanismos de controle social e avaliagdo (SPOSAT], 2009).

Em meio a esse cendrio, é possivel observar que, entre as principais deliberaces,
mocdes de repudio e apoio aprovadas pela IV Conferéncia, encontrava-se 0 posicionamento
enfatico contra a criacdo de estruturas paralelas, tais como “Secretarias e/ou comités de
coordenacgdo de Programas Sociais como, por exemplo, o Programa Fome Zero”, (CNAS,
2003) que desrespeitam as Secretarias de Assisténcia Social. E ainda a exigéncia de que 0s
programas de transferéncia de renda fossem implementados pelo Ministério da Assisténcia
Social, de modo a evitar a proliferacdo da cultura de Programas de Assisténcia vinculados a
Presidéncia.

Especificamente em relacdo as deliberacfes da Conferéncia, sem dividas a principal
delas foi em prol da implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, em conformidade
com 0s principios constitucionais e da LOAS, isto é, um sistema descentralizado, organizado
de forma regionalizada e hierarquizada com base territorial. Desta forma, estavam postas as
condicgdes para o processo de formulacdo do SUAS, que, a priori, deveria ser desencadeado
pelo Ministério de Assisténcia Social mas que em meio a reforma ministerial promovida pelo
Presidente Lula, em janeiro de 2004, coube ao Ministério do Desenvolvimento Social e

Combate a Fome.
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3.3 A transi¢do politico-institucional: do Ministério da Assisténcia Social ao Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

Criado o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome** (MDS), seu
principal objetivo consistia em integrar e organizar as trés principais iniciativas voltadas a
agenda “social” do governo Lula que até entdo vinham sendo desenvolvidas vinculadas
diretamente a Presidéncia. Neste sentido, as politicas, programas e a¢des a cargo da Secretaria
Executiva do Programa Bolsa Familia do Ministério de Assisténcia Social e do Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar passam a compor 0 novo Ministério. Em
conformidade com Mendosa (2012), as dificuldades vivenciadas tanto no MAS como no
MESA foram determinantes para a efetivacdo da reforma ministerial que levou a criacdo do
MDS.

O autor ainda argumenta que, por um lado, era invidvel a manutencdo do Fome Zero
com todos os problemas de coordenacdo denunciados pela imprensa da época. Além disso,
houve certo esvaziamento do MESA, na medida em que todos 0s seus projetos passaram a
gestdo da Secretaria Executiva do PBF, como foi 0 caso do Cartdo Alimentacdo, que acabou
sendo vinculado ao Bolsa Familia. Por outro lado, especificamente em relagdo ao Ministério
da Assisténcia Social, o que se verificava era uma série de fragilidades em sua gestdo. Em
parte, como aponta Mendosa (2012), esta situacdo pode ser atribuida ao posicionamento da
prépria ministra Benedita da Silva e da equipe que a apoiava, em relacdo a decisdo de manter
como prioridade do Ministério a gestdo do Programa de Atencdo Integral a Familia (PAIF),
ou seja, o antigo Nucleo de Apoio a Familia (NAF), herdado do governo FHC, sedimentando,
no interior da politica de assisténcia social o que futuramente se tornaria um de seus eixos
estruturadores, qual seja, a “centralidade na familia”.

Além desses fatores, é possivel ainda observar que como ressaltado anteriormente, a
propria estruturacdo do Ministério da Assisténcia Social ja se encontrava comprometida,
devido as contradicBes evidenciadas tanto na MP, como no Decreto que definiu suas fungdes.

Dadas estas condicdes, torna-se evidente que essas situagdes demandavam uma
intervengdo a fim de que fossem resolvidos os problemas apresentados referentes a
coordenacdo da area social. Uma dificuldade apresentada nesse momento, como ressalta
Mendosa (2012), refere-se ao fato de que dois ministérios estavam sendo transformados em

Secretarias 0 que implicou articulagdes politicas de modo que nenhum dos titulares das pasta

* O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome foi regulamentado por meio da Medida
Provisoria n°. 163, de 23 de janeiro de 2004
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tivesse seu estatuto rebaixado. Assim, a opg¢do implicou na substituicdo de ambos, sendo
convidado a assumir o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, o deputado
federal e ex-prefeito de Belo Horizonte/MG, pelo PT, Patrus Ananias.

O Ministerio do Desenvolvimento Social foi, entdo, estruturado administrativamente
através de cinco Secretarias por areas afins. A Secretaria Nacional de Assisténcia Social
(SNAS) ficou responsével pela coordenacdo da Politica de Assisténcia Social; a Secretaria
Nacional de Seguranca Alimentar (SESAN) assumiu o Programa Fome Zero e a Politica de
Seguranca Alimentar enquanto a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC)
ficou responsavel pela coordenagdo do Programa Bolsa Familia. Foram criadas ainda outras
duas Secretarias: a Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informacgéo (SAGI) e a Secretaria de
Articulacao Institucional e Parcerias (SAIP).

Especificamente em relacdo a Assisténcia Social, essa situacdo apresentava-se de
forma delicada, tendo em vista que a criacdo de uma estrutura institucional especifica para
Politica de Assisténcia Social ja se constituia como reivindicacdo de varios setores, inclusive
dos membros de Movimento de Resisténcia Politica. Além disso, causava muita desconfianca
a todos os atores envolvidos com a luta em defesa da Assisténcia Social, como pode ser

observado nos relatos do entrevistado 03.

“[...] E claro que, sempre tivemos muita desconfianga, nés somos muito
desconfiados, mas também sabiamos que era uma oportunidade, talvez,
Unica. Eu falo com muita tristeza, porque o Ministério da Assisténcia Social
poderia ter sido e deveria ter sido ele a coordenar a implantagcdo do SUAS”
(Entrevistado 03).

No entanto, é possivel observar que embora existisse muita desconfianca quanto a
todas as modificacdes que estavam sendo implantadas, cogitava-se a possibilidade de estar se
configurando um momento oportuno para a efetivacdo do projeto que ja vinha sendo
defendido conforme os preceitos constitucionais, ou seja, a formulacdo e implementagdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social, de forma descentralizada e participativa.

Tal oportunidade se constituiu positivamente a partir do momento em que Patrus
Ananias convida Marcia Lopes para assumir a Secretaria Nacional de Assisténcia Social, 0
gue possibilitou a confluéncia de diversos fatores positivos, quais sejam: a vontade politica de
acatar e por em marcha a deliberacéo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social - que
previa a formulacdo e implementacdo imediata do SUAS -, a0 mesmo tempo em que atores
organicamente vinculados ao Movimento de Resisténcia Politica em defesa da Assisténcia

Social e que defendiam a perspectiva politico-ideolégica condizente com os principios
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constitucionais sdo convidados a ocupar cargos estratégicos no MDS, conforme serd
observado a seguir.

3.4 — A (re) composicdo do cendrio: A Secretaria Nacional de Assisténcia Social em

questao®.

“Atores estrategicamente colocados nos lugares determinados, nos tempos
determinados” (Entrevistado 02).

E com a afirmacéo do entrevistado 02, em entrevista concedida para este trabalho, que
se propde tracar o fio condutor que proporcionara o exame do processo decisorio que
culminou com a formulacdo da PNAS e da NOB/SUAS.

A importancia de iniciar a reflexdo por esse viés deve-se ao fato de que as relagoes
estabelecidas em meio a formulacdo tanto da PNAS como da NOB/SUAS encontram-se
permeadas pela perspectiva adotada por cada ator participe destes processos. Perspectiva
expressa nas diversas arenas decisorias, nos momentos de discussdo, debates e reflexdes que
possibilitaram a elaboracdo de ambos, em meio ao processo decisorio em torno da politica.

Entende-se que esses documentos foram construidos a varias mdos. Desta forma,
concluida a elaboracdo a PNAS e da NOB/SUAS, ambas estdo implicada, tanto do ponto de
vista politico-ideoldgico adotado por cada ator envolvido nesse processo, direta ou
indiretamente, como por questdes externas relacionadas ao momento histérico vivenciado no
decorrer da elaboragdo desses documentos, delimitado pela existéncia de um “tempo politico”
de construcao.

Nesse sentido, faz-se necessario identificar as condi¢fes que possibilitaram a insercao
desses atores nesses espacos estratégicos, proporcionando a elaboracdo da PNAS e da NOB,
respectivamente nos anos de 2004 e 2005 e proporcionando o que aqui € denominado de um
contexto de oportunidade a Politica de Assisténcia Social.

Cabe ressaltar que a insercdo de atores estratégicos no MDS foi possivel dado o
contexto politico do pais, em especial a partir de 2003, quando Lula assume a Presidéncia.
Essa observacédo se faz necessaria, uma vez que a recomposicao desse cenario foi viabilizada
apenas no segundo ano de governo, num momento de reordenamento de ministérios, como

visto anteriormente.

*2 0O mapeamento dos atores que contribuiram com a elaboracdo da PNAS e da NOB, seja vinculados
diretamente a Secretaria Nacional de Assisténcia Social ou como colaboradores, encontra-se no apéndice C.
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A ascensdo de um presidente oriundo do movimento sindical e vinculado ao Partido
dos Trabalhadores, cuja trajetoria remete as lutas em defesa da democracia e politica social no
pais, trouxe a possibilidade de construcdo de politicas e interven¢fes em que a preocupacao
com a questdo social assume centralidade. Além disso, como pode ser visto nos depoimentos
abaixo, a histéria de vida e de convivio com situaces de pobreza foi identificada como um
elemento adicional importante que justifica sua adesdo pelo social.

Se o0 governo Lula néo tivesse entrado, [a construcdo do SUAS] nao teria
acontecido. [...] Entdo, o que o Presidente Lula pensa e o que ele viveu da
pobreza [...] Acho que essa é uma questdo fundamental para ele, do que ele
se propds sobre a questdo social no Brasil. (Entrevistado 02)

Sem davida, que as gestdes do presidente Lula foram fundamentais para
avangarmos com a assisténcia social no Brasil. [...] O governo desempenhou
um papel importante e forte, porque foi um governo que na realidade
assumiu essa tarefa. [...] Ele deu abertura, “para aqueles” atores, pessoas
que estavam jé lutando pela assisténcia social para que se pudesse fazer uma
politica de verdade. [..] O Presidente possibilitou a mudanca que
precisavamos. (Entrevistado 05)

Todos os processos sociais sdo absolutamente contraditérios. Mas eu ndo
tenho davida nenhuma, nenhuma, que o governo Lula foi determinante,
fundamental para a existéncia e a concepgao desse SUAS que esta ai. Para o
bem e para o mal. Para o que tem de bom e para o que ndo tem de bom.
(Entrevistado 01)

Seguramente Lula trouxe uma centralidade & agenda social, entendo isto
como inegével. Fatos e dados mostram isso. Quando ele trouxe como seu
eixo principal, a questdo da fome zero, que fez parte de seu discurso na Av.
Paulista no dia em que saem os resultados das urnas, ele traz a introdugéo
de uma agenda ndo existente até entdo. Com a construcdo dessa agenda
chega em 2004 o Programa Bolsa Familia. Nesse mesmo ambito estédo
colocados a PNAS-04 e o SUAS. (Entrevistado 08)

Torna-se evidente, portanto, que a centralidade na agenda social do governo do
presidente Lula pode ter impulsionado uma abertura no cenario politico, para que atores
estratégicos, vinculados ao movimento em prol da Assisténcia Social, pudessem ocupar
espacos importantes, em meio a burocracia estatal, ou seja, 0 MDS e a SNAS. No entanto, ndo
se pode perder de vista, como apresentado anteriormente, dois fatores importantes nesse
contexto.

O primeiro deles esta relacionado ao fato de que foram os integrantes do Setorial do
PT que articularam a possibilidade de participar da “Comissdo de Transi¢do” do governo
Lula, pautando a discussdo em defesa da politica de assisténcia social, na perspectiva
democratico-popular defendida pelo grupo. O segundo refere-se ao fato de o entdo Ministério

de Assisténcia Social, criado em janeiro de 2003, ter sido composto por um grupo gue nao se
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encontrava vinculado ao movimento de resisténcia politica em defesa da politica de
assisténcia social.

Essas consideragdes sdo necessarias, na medida em que indicam que, embora a agenda
politica ampla do presidente Lula tenha se voltado para os aspectos sociais, em especial ao
combate & fome, sua principal contribuicio no processo de construcdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social estd relacionada a abertura politica que proporcionou aos atores ja
vinculados ao Movimento de Resisténcia Politica em defesa da assisténcia social, ocupando
cargos estratégicos no MDS.

Soma-se a essa situacdo, a propria postura assumida na conducao de seu mandato. Tal
postura diz respeito a possibilidade de autonomia para que cada ministro desenvolvesse suas

acOes, ainda que com cobranca de resultados, como atesta o entrevistado 06.

Uma caracteristica do presidente, [era que] ele sempre cobrou muito
resultado, ele acompanhava tudo o que estava acontecendo no Brasil, mas
ele sempre deu muita liberdade, autonomia e autoridade pros Ministérios
sem ingeréncia politica. [...] E em relacdo ao SUAS ele, é claro, que as vezes
questionava. Por exemplo, um dia ele perguntou “o que é esse CRAS? O que
se faz em um CRAS?” Entdo ele queria saber se de fato isso funcionava.
Como € que a gente ia fazer isso funcionar. Até que ele foi ouvindo, e foi
interessante porque isso foi um processo também pra ele. Quando ele
comegou a ouvir os Prefeitos a chegarem la e pedir CRAS, CREAS ele
entendeu que a gente estava no caminho certo. (Entrevistado 06)

Ainda que inicialmente a proposta referente ao Sistema Unico de Assisténcia Social
fosse estranha ao Presidente da RepuUblica, a confianca e autonomia conferidas ao MDS e
especificamente a SNAS se constituiam como forca que contribuia para o processo de
formulacdo da PNAS e da NOB SUAS.

Constituido um novo cenério, a partir da reestruturacdo ministerial proposta pelo
Presidente Lula, em janeiro de 2004, o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, por meio da Secretaria Nacional de Assisténcia Social, assume a importante tarefa de
dar concretude a implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, conforme
deliberacdo da IV Conferéncia Nacional, realizada em 2003.

Nesse cenério de mudangas, destaca-se inicialmente o processo de escolha do novo
ministro. Para tanto, seriam necessarios alguns requisitos, dada a especificidade do MDS.
Como nos lembra Paiva (2008), essa escolha deveria levar em consideracao a necessidade de
legitimacdo™®, tanto para a sociedade quanto para o préprio governo.

*3 Na reforma ministerial promovida pelo presidente Lula, em janeiro de 2004, os antigos Ministérios MESA e o
MAS foram extintos e suas atribuigdes e fun¢bes foram incorporadas no recém criado MDS, que passou também
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Desta forma, o presidente Lula convida para assumir o Ministério, o entdo Deputado
Federal Patrus Ananias, que aceita prontamente o convite. Eleito com o maior nimero de
votos pelo estado de Minas Gerais, Ananias era possuidor de uma trajetéria politica de
legitimidade, em que consta sua experiéncia exitosa como prefeito de Belo Horizonte, e
militante sempre engajado com a causa social, por meio de sua participacdo em diversos

movimentos sociais.

Foi muito acertada a ida do Patrus porque ele sempre teve uma vinculacéo
histérica de compromisso, de ética, de militéncia, de luta e ai ele abriu todas
as portas pra nos, ele deu absoluta autonomia e autoridade na gestao,
confianca, e isso foi decisivo. Eu tive a felicidade de ter uma relacdo com ele
muito aberta, franca, de respeito. (Entrevistado 06)

Com essa experiéncia local de gestdo da assisténcia com essa garantia,
nesse segundo momento, de uma formulacéo tedrica legal mais profissional,
eu acho que isso é que permite essa virada nesse segundo momento [do
governo Lula] que vai assegurar de fato a formulagdo do SUAS.
(Entrevistado 01)

O Ministro Patrus, tem tudo a ver com essa histdria, ele foi uma pessoa
muito importante nessa histéria. (Entrevistado 03)

Quando Patrus Ananias assumiu 0 MDS considero que, pela sua postura
politica e formacao, ele facilitou a implantacdo do SUAS no sentido de que
ele ndo partilhava de um objetivo oposto a sedimentacdo da protegdo social
ndo contributiva. Ele se alinhou com o contelido da politica de assisténcia
social e suas buscas. Houve didlogo em sua gestdo e uma construgdo do
SUAS que partilhava com maior proximidade por conta da concordancia e
do didlogo que mantinha. (Entrevistado 08)

As bases eram completamente diferentes. Um Ministro que ja sabia o que era
a assisténcia social porque ja tinha sido Prefeito de uma cidade, e tinha dado
apoio a essa questdo. Com [vinculacdo a] um grupo politico de assistentes
sociais como a Simone, a Marcia Pinheiro, com todo o grupo que estava
fazendo a assisténcia social naquela cidade [em 1993]. Ele sabia alguma
coisa por sinal, e tinha apoio daquele grupo. (Entrevistado 02)

O Patrus com a visdo diferente, ele se esfor¢cou no sentido de compreender
melhor o SUAS e de fazer com que o SUAS tomasse corpo, ao contrario do
que anteriormente tinhamos, que ndo era uma visdo, ndo era fortalecimento
do SUAS. (Entrevistado 05)

Possuidor de um acimulo na area advindo de suas experiéncias politicas e vinculado a
um grupo conhecedor das estratégias necessarias a implementacéo da Politica de Assisténcia

Social conforme o0s preceitos constitucionais e presentes na LOAS, a insercdo de Patrus

a assumir a gestdo do PBF e demais programas de TCR. Nesse processo 0 rebaixamento institucional desses
ministérios a condi¢do de Secretaria, demandou a presenga na area social, para garantir o reconhecimento e
conferir a legitimidade necessaria ao desenvolvimento do MDS, como ja mencionado neste capitulo.
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Ananias no MDS constitui uma possibilidade impar para os que lutavam em defesa da Politica
de Assisténcia Social, o que deve ser atribuido a sua importancia como Ministro.

Cabe observar que a recomposicdo desse cenario contou com uma dose
importantissima de articulacéo e estratégia politica, demarcando o processo ja instituido. Essa
afirmacdo se da com base no fato de que foram os proprios representantes do Setorial de
Assisténcia Social do PT, dentre eles os atores ja vinculados ao Ministério, desde a gestdo
anterior, que indicaram ao Ministro Ananias, o0 nome de Marcia Lopes para o cargo de
Secretaria Nacional.

Conhecida por sua trajetoria de militdncia em defesa dos direitos humanos e
principalmente por todo seu capital politico e acimulo tedrico e pratico no &mbito da Politica
de Assisténcia Social, a inser¢do de Lopes na funcdo de Secretaria Nacional ja traz por si,
contribuicdes e possibilidades de avancar com o projeto politico-ideolégico em defesa da

Assisténcia Social.

A Marcia foi fundamental, porque ela é uma pessoa que tinha uma historia
também na assisténcia social no municipio de Londrina. Ela fez mestrado
nessa area. Ela vinha desse movimento da assisténcia social. Inclusive pdde
compor melhor a equipe para conduzir a area, além do apoio politico do
movimento em termos de Brasil. A proximidade dela com o Patrus se pautou
numa convergéncia de ideias que favoreceu muito o trabalho. Por isso acho
que ele foi importantissimo, porque conseguiu dar espaco para o0 SUAS [...].
(Entrevistado 05)

A Marcia Lopes foi uma interlocutora muito importante, porque a Marcia é
uma petista histdrica e muito préxima do entdo presidente Lula. [...] E, ndo
tenha dividas que a Marcia utilizou bem o fato de ser a Secretaria e depois
Vice Ministra. Ela ndo se eximia nunca dos grandes debates das grandes
questdes. (Entrevistado 03)

Na formulacdo da politica de assisténcia social, a Méarcia Lopes, teve uma
importancia também muito grande. Como secretiria da assisténcia,
coordenou a elaboracéo da politica de assisténcia social, da nova politica
de assisténcia. Depois na secretaria executiva, ela passou a ser uma
colaboradora mais de perto do Ministro Patrus na coordenacéo de todas as
politicas. Acredito que a Marcia Lopes, pela experiéncia que ela tinha
também em Londrina, foi secretaria de assisténcia municipal, antes do
SUAS, antes da nova politica, ela deu uma contribuicdo, vamos dizer assim,
tedrica e pratica muito grande na formulagéo da politica. (Entrevistado 04)

Toda a qualificacdo técnica e politica de Lopes, associada a sua proximidade a
Ananias e Lula, contando ainda com o fato de ser irmad de Gilberto Carvalho*, vem
representar a ampliacdo de possibilidades de articulaces que delinearam o processo politico
de construcdo do SUAS, e de seus instrumentos normativos, a PNAS e a NOB/SUAS.

* Gilberto Carvalho, & época, desempenhava a fungéo de assessor especial do Presidente Lula, chefe da Casa
Civil.
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E possivel observar que a posicdo politica assumida tanto por Lopes quanto por
Ananias representava a ampliacdo de possibilidades de negociagbes que beneficiariam

melhores condi¢cbes de materializacdo para o projeto politico-ideolégico em voga.

[...] a Mércia pode jamais ter tocado no assunto, mas bastava dizer que ela
era irma de Gilberto [chefe da Casa Civil], abria a porta para o Patrus.
Abria portas. E o Patrus era aquele cara que também abria portas. Ele por si
sO6 também abria portas. Eu ndo estou dizendo que ele ndo era importante.
Mas bastava na Esplanada dizer que Marcia era irmd de Gilberto.
(Entrevistado 02)

Em meio as relacbes de poder estabelecidas nesse cendrio politico, essa posicéo
assume importancia, uma vez que essas relacdes sdo permeadas por interesses diversos que se
manifestam no universo complexo em que se constitui a formulacdo dos instrumentos
normativos SUAS, ou seja, a PNAS e a NOB.

Em novembro de 2004, logo apds o Conselho Nacional ter aprovado a PNAS, a
Secretaria Méarcia Lopes é convidada pelo Ministro Patrus Ananias a assumir a funcdo de
Secretéria Executiva do MDS, enquanto a Secretaria Nacional de Assisténcia Social passou a
ser ocupado pelo Senhor Osvaldo Russo.

Russo ja vinha ocupando cargos importantes no governo possuindo uma aproximacao
com a assisténcia social por meio de suas experiéncias municipais e também por sua
participacdo no CNAS, como representante governamental.

Frente a esse novo contexto, tem inicio um amplo processo de abertura politica que
proporcionara a insercdo, na SNAS/MDS, de atores vinculados direta ou indiretamente ao
Setorial do PT, possibilitando a formacdo de um grupo hegemonico em seu interior. Segundo
Lopes, com o apoio de Ananias, foi possivel convidar sujeitos de diversas partes do Brasil
para compor a estrutura da SNAS, somando forcas aos militantes que ja se encontravam
inseridas nesse espaco.

Nesse sentido, foram ocupados diversos cargos estratégicos por esses sujeitos. Simone
Albuquerque, por exemplo, assistente social que por dez anos esteve vinculada a Secretaria de
Assisténcia Social de Belo Horizonte, iniciou suas atividades nesse espago ainda no periodo
em que Ananias fora Prefeito desta cidade. Com vasta experiéncia no processo de
implementacdo da LOAS em nivel local, em 2004 passa a integrar a SNAS como assessora, e
posteriormente assume a diretoria do Departamento de Gestdo do SUAS.

Quem passa a desempenhar algumas func¢des junto ao Fundo Nacional de Assisténcia

Social é Gisele de Cassia Tavares, que vinha de Londrina e ja havia trabalhado com Marcia



100

Lopes no periodo em que esta esteve a frente da politica de assisténcia social da cidade de
Londrina. Aidé Cancado Almeida, vinda também do estado de Minas Gerais, é quem passa a
assumir o departamento de Protecdo Social Béasica. Marlene de Fatima Azevedo Silva, de
Brasilia, € quem se vinculara ao departamento de Protecdo Social Especial. Registra-se ainda
a presenca de Luziele Maria de Souza Tapajds, como assessora da SNAS. Vinda de Santa
Catarina, assume a area de Tecnologia e Informacdo dentro da SNAS, fazendo interlocucdo
com a SAGI.

Ainda como colaboradores, podem ser identificados diversos atores que mesmo néo
possuindo vinculagdo direta a SNAS e ao MDS se constituiram como colaboradores no
momento de elaboracdo da PNAS e da NOB/SUAS. S&o elas, Beatriz Paiva da UFSC que,
segundo relatos do entrevistado 02, contribuiu diretamente com reflexGes acerca da
elaboracdo do desenho do sistema; no momento de elaboracdo da Politica, as professoras e
pesquisadoras vinculadas a PUCSP, quais sejam: Aldaiza Sposati, Carmelita Yazbek, Dirce
Koga e Raquel Raichelis, e, vinculada a UEL, Maria Luiza Rizzotti; além de Berenice Rojas
Couto da PUCRS.

E possivel observar que a importancia atribuida a vinculagdo desses diversos atores ao
processo instalado deve-se ao fato de que, independente da posi¢cdo ocupada nesse processo,
esse grupo compartilhava de uma perspectiva politico-ideoldégica comum, posicionando-se
historicamente num movimento de resisténcia politica em defesa da politica de assisténcia
social tal como consta na LOAS. Forjando possibilidades de participacdo no cenario politico
desde 2003, esse grupo tem uma oportunidade impar, a partir de 2004, de conduzir 0 processo
de construgdo das bases legais do SUAS. Dessa forma, com poder de decisdo em maos,
passam a ocupar arenas decisOrias importantes, como o Conselho Nacional de Assisténcia
Social e a Comissdo Intergestora Tripartite, articulando estratégias em defesa da construcéo
do SUAS.

Torna-se perceptivel uma expressiva vinculagdo desses atores a PUCSP. Além dos
diversos colaboradores que possuem vinculagdo laboral com esta instituicdo, um ndmero
significativo de sujeitos inseridos na SNAS, participes da elaboracdo dos documentos,
possuem, no decorrer de sua trajetéria profissional e académica, uma relacdo direta com a
PUCSP, por meio do Programa de Estudos Pos-Graduados em Servico Social, a exemplo:

e Marcia Helena Carvalho Lopes, mestre em Servico Social pela PUCSP, sob orientacdo
de Carmelita Yazbek, (1999), tendo cursado as disciplinas do curso de doutorado
também na PUCSP;
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e Ana Ligia Gomes, que também possui mestrado em Servi¢co Social pela PUC/SP, sob

orientacdo de Carmelita Yazbek (2001);

e Beatriz Augusto de Paiva, doutora em Servico Social pela PUC/SP (2003), sendo
orientada por Aldaiza Sposati.
e Marcia Maria Biondi Pinheiro. Possui mestrado (2002) e doutorado (2008) em Servico

Social pela PUC/S&o Paulo, sob orientagdo de Sposati e Yazbek, respectivamente.

e Luziele Maria de Souza Tapajés cursou 0 mestrado (1991) e doutorado (2003) pela

PUC/SP sob orientacdo de Carmelita Yazbek.

e Maria Luiza Rizzotti possui mestrado (1977) e doutorado (2001) em Servico social
pela PUCSP, sob a orientacdo de Dilséia Bonetti.

Entende-se que muitos desses atores, ocupando esses espagos, eram participes e
conhecedores dos estudos e pesquisas ja desenvolvidos no ambito do Programa,
especialmente do NEPSAS, o que pode ter influenciado no momento de formulacgéo tanto da
PNAS como da NOB, como se observara adiante.

Dadas essas condi¢cdes, caracterizando-se como policy maker da Politica de
Assisténcia Social, a formacdo desse grupo no interior da SNAS/MDS proporcionara um
direcionamento politico e ideoldgico a conducdo do processo decisorio de formulacdo da
PNAS e da NOB/SUAS.

3.5. A organizacdo da SNAS e a formulacéo da versdo preliminar da PNAS, em 2004 e
da NOB, em 2005, pelo grupo de policy maker do MDS/SNAS.

Inseridos estrategicamente, de forma direta ou indireta, no processo de formulacdo da
PNAS e da NOB, os atores mencionados como policy makers da Politica de Assisténcia
Social, encontravam-se imersos em um cenério desafiador, vivenciado no inicio de 2004 na
Secretaria Nacional de Assisténcia Social, MDS.

Ao mesmo tempo em que era preciso iniciar a formulacdo da PNAS e, vencida essa
etapa, encarar a formulacdo da NOB, era necessaria a desarticulacdo de uma série de préticas
tradicionais ainda presentes naquela realidade, que expressava a convivéncia com o passado e
ao mesmo tempo com o futuro que se desejava alcancar. Como pode ser identificado nas falas

de Lopes, “néds, [inseridos na SNAS] tinhamos que conviver com 0 novo e com o velho o



102

tempo todo” e consequentemente, o presente era delineado por essas duas faces cujas bases
estavam em plena construcao.

As aces financiadas pelo governo federal junto aos municipios, ofertadas no ambito
da Politica de Assisténcia Social, ndo eram continuadas, mas estabelecidas por meio de
convénios que findavam a cada més de dezembro, enquanto o financiamento era baseado no
calculo do per capita, em que consta 0o pagamento por atendimento realizado. Além disso,
encontrava-se condicionado a liberacdo da Certiddo Negativa de Débito junto a Previdéncia
Social.

Essas praticas ocasionavam muitos atrasos no financiamento, o que levou a uma
pressdo por parte dos gestores municipais espalhados em todo pais, em relagdo ao governo
federal. Essa situacdo demandava intervencdo emergencial por parte dos atores inseridos na
SNAS, ao mesmo tempo em que eram tracadas estratégias para a formulacdo da PNAS, sendo

possivel identificar claramente essa situagdo nos relatos dos entrevistados 03 e 06.

Havia uma pressdo grande dos municipios porque o governo federal tinha
meses que estava atrasado com o financiamento dos convénios. Era muita
confusdo, muito descredito dos municipios em relacdo ao governo federal.
Entdo a gente ndo podia demorar: tinha que andar rapido para ganhar
credibilidade. E ganhar credibilidade significava que tinha que extinguir a
CND. Na verdade, o Ministério foi tomando previdéncias, foi debatendo o
SUAS e tomando providéncias concretas. A primeira coisa que a gente fez,
foi extinguir a CND. [..] depois fizemos um decreto dos servigos
socioassistenciais e transformamos tudo quanto é programa em Sservico
continuado. Quer dizer, a gente foi debatendo e foi implementando. E logo a
gente j& passou a fazer o financiamento dos servigos para [resolver essa
situacéo] [...] (Entrevistado 03)

Muitas vezes 0 municipio comegava a receber recursos do governo federal
em marco, abril, maio e nos municipios os servigos ndo podiam ser
interrompidos, entdo esse era um grande problema. E uma grande
reivindicacdo era que tudo se tornasse acdo continuada e essa foi uma
decisdo importante. [...] Outra decisdo muito importante, era deixar de
exigir a CND, a Certiddo Negativa de Débito, para poder transferir os
recursos da assisténcia social. Esse era um grande problema. A salde ja ndo
tinha essa exigéncia, a educacao também e sO a assisténcia social tinha. [...]
Entdo noés tinhamos que ir resolvendo esses problemas e ao mesmo tempo
ir gastando muito fosfato pra gente pensar e formular a assisténcia social
que nds queriamos pro Brasil e que o Brasil demandava. (Entrevistado 06)

Todas essas situacOes refletiam ainda outro problema. A falta de legitimidade e de
credibilidade da instancia federal junto aos estados e municipios no desenvolvimento de suas
atribuicbes e competéncias quanto a gestdo da Politica de Assisténcia Social. Tal situacéo se
tornava ainda mais delicada dadas as pendéncias de repasses financeiros do governo federal

em relacdo aos municipios, o que precisava ser revertido com a maior agilidade possivel.
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Conforme destacado por Lopes (2006) o enfrentamento desta questdo seguiu as
orientagdes diretivas do presidente Lula, ainda no inicio de seu mandato, qual seja, a de que
nenhuma acdo, programa ou projeto que apresentasse resultados contundentes seria
interrompido, constituindo-se como objeto de intervencdo no sentido de transforméa-las em
servicos continuados a partir das alteracdes necessarias.

Outra dificuldade evidenciada nesse cenario refere-se a auséncia de informagGes que
pudessem fundamentar a elaboracdo de um diagndstico da realidade vivenciada em ambito
nacional, referente a aspectos da Politica de Assisténcia Social, conforme constam os relatos

do entrevistado 06.

N6s ndo tinhamos na época, dado nenhum. Eu me lembro de que foi pedida
uma relagéo de todos os municipios brasileiros, nimero de habitantes, IDH e
qual era 0 montante que a gente repassava para 0s municipios. E isso ndo
existia no Ministério. O que tinha era informacéo zero da realidade, dos
dados percentuais todos. [...] Mas nos tinhamos que ir escrevendo a
Politica Nacional com a base que a gente tinha na méo, e isso foi feito, [e
consta] naquela primeira parte da Politica. [...] (Entrevistado 06)

Ao mesmo tempo em que foram criadas estratégias para superacao das dificuldades
vivenciadas, os atores inseridos na SNAS iniciam uma série de estratégias voltadas a
impulsionar o processo de constru¢do do SUAS, conforme a deliberacdo da IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social. Contudo, essas a¢des demandavam agilidade, tendo em vista
a urgéncia do momento politico vivenciado, pois o governo Lula ja se encontrava no seu

segundo ano em exercicio.

Era o segundo ano de governo e a gente estava atrasado um ano. Era como
se comegasse 0 governo no segundo ano de governo. Entdo tinhamos que
fazer uma Politica Nacional para levar isso, ainda, para o CNAS debater e
aprovar. E depois dessa Politica correr atras de uma NOB, que sé sai em
2005. [...] Entdo assim tinha que correr com a Politica, correr mesmo.
(Entrevistado 02)

Com o objetivo de impulsionar a elaboracdo do primeiro esboco da PNAS, foi
desenvolvida uma série de acOes estratégicas, pela SNAS, que possibilitaram a conducao
desse processo de forma participativa e democratica. Internamente a Secretaria Nacional, foi
iniciado um grupo de estudos e debates composto pelos secretarios, diretores e demais
técnicos da SNAS e por colaboradores externos que ja possuiam um acumulo de experiéncias
na area. Este grupo buscava se reunir periodicamente, como registram o0s relatos do

entrevistado 06.
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N6s tinhamos, semanalmente, diariamente, reunides com a equipe interna e
sempre antenada, trazendo as pessoas pra gente discutir. Entdo eu me
lembro dos especialistas que vinham pra discutir a questdo da pobreza, a
questdo do territério. (Entrevistado 06)

Ao mesmo tempo, esses debates foram estendidos aos gestores, conselheiros, as
instancias de articulacdo, representantes de entidades, membros da sociedade civil em todos
os niveis federados, por meio da realizacdo de seminarios, oficinas, encontros, reunides e
palestras constituindo espacos de articulacéo e construcéo coletiva. Nesses eventos, a proposta
de criagdo do SUAS era apresentada pela SNAS e posteriormente as discussoes
possibilitavam que fossem agregados subsidios para a formulagdo de seus instrumentos

normativos.

Os debates realizados pelo Ministério foram por meio de oficinas, reunides,
eventos com 0s governos estaduais e 0s governos municipais para apresentar
as diretrizes do SUAS. A equipe do Ministério também percorria 0s
municipios e estados para apresentar o SUAS. (Entrevistado 05)

Entre os eventos organizados pela SNAS para debater a proposta em pauta, consta o
encontro realizado com as universidades, em 2004, ocasido em que, de acordo com o0
entrevistado 03, os profissionais vinculados as diversas universidades encontravam-se muito
desconfiados, questionando o que vinha a se constituir como Sistema Unico de Assisténcia

Social.

Eu lembro, em 2004 a gente fez um encontro com as Universidades. Com
todo mundo muito desconfiado, “o que serd o SUAS?”. Pessoas que
gueriam muito que houvesse uma mudanca de fato na assisténcia social.
[...]Representantes estudiosos de todos os estado e regides do Brasil que nos
ajudaram. (Entrevistado 03)

Registra-se ainda a realizacdo de encontros com gestores de todo pais. Conforme os
relatos do entrevistado 06, esses encontros aconteciam tanto em Brasilia, ao se constituir um
grupo de gestores em nivel nacional, como nos estados, contando com a mobilizacdo e
participacdo de Secretarios Municipais de Assisténcia Social, parlamentares, sociedade civil e
usuarios. Especificamente em relacdo aos encontros realizados nos estados, o entrevistado 06
afirma que no periodo de fevereiro a junho de 2004, foram realizados eventos em vinte e trés

estados, mobilizando cerca de duzentas ou trezentas pessoas por evento.
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Nos entendiamos que para gente implantar, construir, formular o Sistema
Unico de Assisténcia Social, a partir da LOAS e a partir de todos os
documentos ja escritos ,[...] n6s tinhamos que dar um salto de qualidade na
compreensao da assisténcia social, na propria concepgao no contetdo dela,
e naquilo que deveriam ser os servigos sdcioassistenciais. [...] Geralmente
noés nos reuniamos com duzentas, trezentas pessoas pra falar sobre a
assisténcia social, qual era a visao deles, ja pra anunciar que nés tinhamos
essa responsabilidade de construir o SUAS, de formular e que a gente
precisava de subsidio, de ouvi-los, de entender a realidade do Brasil pra
gente considerar tudo aquilo que nunca tinha sido considerado.
(Entrevistado 06)

Compreender as especificidades e particularidades de cada regido geografica do pais,
as diferencas populacionais dos pequenos municipios e das grandes metropoles, assim como a
realidade das comunidades quilombolas, ribeirinhas, indigenas constituia-se como condi¢éo
primordial, uma vez que se pretendia considerar aspectos da realidade vivenciada durante
anos e que nunca haviam sido considerados no desenho das politicas e programas da area.

Outros aspectos que também demandaram atencdo referem-se as experiéncias exitosas
em nivel local. Exemplos podem ser observados com a criacdo dos critérios de partilha em
Campo Grande/MS; a realizacdo de trabalhos com familias de onde origina a ideia dos
Centros de Referéncia, em Belo Horizonte/MG; a organizacdo dos servicos em escalas,
proporcionando os niveis de protecdo na assisténcia social, em Porto Alegre/RS; e ainda a
criagdo das segurancas sociais afiancadas pela assisténcia social, em S&o Paulo/SP. Essas

situacOes podem ser evidenciadas nos relatos que seguem.

Em 2001 e 2002 as prefeituras do PT estavam discutindo o que? Estavam
discutindo como é que se democratiza, como é que vocé desconcentra
servigos, estavam discutindo centralizagéo. E, Porto Alegre, ja tinha feito um
desenho 14, de sistema, j& tinha pensado em servigos mais proximos da
populagdo, jé estava discutindo escala de servico. (Entrevistado 02)

O Mato Grosso do Sul, foi um dos primeiros estados do Brasil a criar
critérios de partilha para distribuir os recursos do Fundo da Assisténcia
Social. (Entrevistado 05)

Em Porto Alegre ocorreu outra experiéncia importante. Eles organizavam os
servigos de assisténcia social em basicos e especiais. O trabalho em Belo
Horizonte também aplica o conceito de unidade bésica, que vao ser os
CRAS. Quando vocé I& a PNAS, ela ndo toca em CREAS. O CREAS vai
aparecer na NOB ndo na Politica. Como se percebe vai ocorrendo uma
maturacao das experiéncias vividas que é muito interessante. (Entrevistado
08)

E importante destacar que o processo de construgio do Sistema Unico de Assisténcia

Social ndo se constituiu como um processo linear com inicio, meio e fim. Ocorre um processo
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de maturagdo das experiéncia, 0 que conduz ao entendimento de que o mesmo foi sendo
construido e amadurecendo com o préprio processo de construgéo.

Embora o momento estivesse voltado para a formulacdo da Politica Nacional, era
importante ndo perder de vista que estavam sendo tracadas as bases para o Sistema Unico de
Assisténcia Social. Dessa forma, outra importante estratégia tracada foi contar com o apoio do
Ministério da Salde, inspirando-se na experiéncia do Sistema Unico de Saude (SUS).

[...] quando n6és comecamos a pensar que, se era um sistema publico o que
nés tinhamos no Brasil em termos de sistema descentralizado era a
referéncia do SUS, entdo nds comecamos a dialogar com o Ministério da
Salde, a pensar nos niveis de protecdo, nas complexidades, quer dizer,
trazendo um pouco essa similaridade, [...] daquilo que estava dando certo no
Brasil, das experiéncias positivas. (Entrevistado 06)

Entdo, o SUS, serviu sim de referéncia, na forma como (SUAS) esta
organizado. (Entrevistado 05)

Os relatos apontam para o fato de que o processo de formulacdo da PNAS foi
inspirado diretamente no SUS, no momento em que estavam sendo desenhadas as bases legais
de construcdo do Sistema. No entanto, deve ser considerado que, além do SUS se constituir
como exemplo exitoso de sistema publico descentralizado, participativo e com comando
unico, se remontadas suas origens, ainda no momento de fomento dos projetos de lei que
originaram a Lei Organica de Salde (LOS) como a de Assisténcia Social, sera possivel
perceber que desde suas origens esses sistemas ja possuem semelhancas.

Conforme relatos do entrevistado 01, ja no momento de elaboracdo dos primeiros
esbocos que se constituiram em projetos de Lei, tanto da saide como da assisténcia social, séo
evidenciadas articulagdes que culminariam na ideia de criagdo de um Sistema Unico e
Descentralizado, tanto a LOS como a LOAS, a partir de uma perspectiva muito comum de
criacdo e implementacéo.

Contudo, € no momento de formulacdo da PNAS e da NOB, que o grupo de policy
makers da assisténcia social buscara uma interlocucdo com a Politica de Saude e os lagos de
ambos os sistemas voltam a se estreitar. Como ressalta o entrevistado 06, buscando resgatar a
memoria desses acontecimentos, o Sistema Unico de Satde foi o primeiro grande sistema
publico e universal constituido no pais a partir das diretrizes constitucionais de
universalizacdo do acesso, participagdo da sociedade e descentralizagdo politico-
administrativa. Dai a necessidade de articulacdo e interlocutores com os atores operadores

desse sistema.
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Desta forma, desde o inicio, o grupo de policy maker buscou fundamentar suas
decisdes a partir do estabelecimento de um didlogo com os diversos setores operacionais do
SUS, articulando debates, reunides, assessorias com membros do Ministério da Saude, como

pode ser observado nos relatos dos entrevistados 06 e 03.

[...] A partir da decisdo de implantar o SUAS, passamos a ter e realizar
inimeras atividades conjuntas com as equipes do Ministério da Salude para
conhecer mais de perto os aspectos administrativos, financeiros, de gestéo e
politicos do SUS. Era fundamental aproveitarmos as boas experiéncias e
fundamentos e corrigir e aprimorar 0s aspectos negativos mesmo. Assim que
iniciamos a elaboracdo do texto da PNAS, varios técnicos do MS
contribuiram no debate dos conceitos utilizados e na ldgica e dinamica que
construiamos para o SUAS. (Entrevistado 06)

Eu conversei com algumas pessoas, nés conversamos com algumas pessoas.
Claro que a gente, pra tomar decisdo [no momento de formular a PNAS e a
NOB], a gente ouviu muito a experiéncia do SUS. A gente ja tinha muitos
amigos sanitaristas. (Entrevistado 03)

No momento de elaboracdo da NOB, s&o identificadas outras situacfes que
proporcionaram ainda mais essa interlocucdo. Ao mesmo tempo em que o grupo de policy
maker direcionava esforcos para formulacdo da versdo preliminar da NOB e posteriormente
seu deferimento no CNAS, um movimento se articulava internamente no MDS. De acordo
com a memoria reconstruida nos relatos do entrevistado 04, o Fundo Nacional de Assisténcia
Social, ainda em 2005, encontrava-se vinculado a Secretaria Executiva do MDS, a qual era
responsavel pelas trés politicas desenvolvidas pelo MDS, a Politica de Assisténcia Social, de
Seguranca Alimentar e os Programas de Transferéncia de Renda.

Para agravar ainda mais a situacéo, a expertise do Fundo ainda era da velha assisténcia
social em que constam ac¢des descontinuas, uma série de convénios assinados, e auséncia de
critérios pactuados. Modificadas as estruturas, o Fundo vincula-se diretamente a Secretaria
Nacional de Assisténcia Social, que assume a responsabilidade de sua gestdo. Dadas estas
condicdes, era preciso coloca-lo a servico do SUAS. Nesse momento, mais uma vez sdo
evidenciadas interlocugdes com o Ministério da Saude, tendo em vista compreender a
operacionalidade do Fundo Nacional de Salde.

Conforme relatos do entrevistado 04, a inspiragdo do SUS foi além de aspectos
conceituais. Essa inspiragdo passa pela nocao de servigos organizados por niveis de protecao
social, em basico e especial de média e alta complexidade, com as devidas adequagdes; pela
criagdo dos critérios de partilha de recursos; e também pela criacdo do SUASWeb, um sistema
de tecnologia e informacgédo, o que possibilitou o rompimento com a estrutura de convénios,

inaugurando uma nova fase de realizacdo de transferéncias e controle automaticos.
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Como pode ser observado, o principio adotado pela Secretaria Nacional parte do
entendimento que é necessario ouvir as experiéncias exitosas no &mbito das politicas publicas
que possam contribuir com a construcdo da PNAS e do SUAS, assim como as experiéncias
relacionadas especificamente a Politica de Assisténcia Social. Dessa forma, estiveram abertos
as diversas contribuicdes recebidas dos 6rgdos gestores e conselhos municipais e estaduais,
foruns, colegiados, universidades e sociedade civil como um todo, de modo que todo o
processo fosse assegurado de forma descentralizada e participativa.

Conhecidos como o0s “Intelectuais Orgdnicos da Assisténcia”, conforme apontam 0s
relatos do entrevistado 04, os diversos atores inseridos na SNAS, contando com a presenca
dos demais convidados, foram responsdveis pela formulacdo da Politica Nacional e
posteriormente da Norma Operacional, constituindo-se como policy maker da Politica de
Assisténcia Social.

Em ambos os documentos normativos, a responsabilidade de coordenar o processo de
redacdo dos textos preliminares foi atribuida ao Departamento de Gestdo do SUAS. E sob a
coordenacao de Simone Albuquerque, o processo de redacao do texto da PNAS foi iniciado

por esse grupo de policy maker, vinculado a SNAS, conforme a mesma relata:

A gente sabia muito bem o que fazer, talvez tivéssemos divida no como
fazer [...]JA gente j& tinha uma critica, ja tinha analisado a Politica Nacional
de 98, n6s sabiamos o que deveriamos mudar. Entdo, nés construimos um
grupo de pessoas. A professora Aldaiza Sposati, a Carmelita Yazbek, a
professora Raquel Rachelis, a Ana Paula, enfim, o nosso grupo. E
coordenado pelo meu departamento, a gente fez uma proposta.
(Albuguerque)

O primeiro esbogo que tenho escrito, foi escrito por um grupo, come¢amos
a pensar o que seria esse Sistema, e acrescento, com a avaliagdo na IV
Conferéncia Nacional e as dificuldades vividas nesse periodo, (governos de
93 a 2003), que ndo priorizavam a politica, que ndo se sabia bem quais
servigos eram da assisténcia social, que os recursos eram minguados para as
poucas acOes, fomos entdo desenhando as bases da PNAS, que incluo o
SUAS, pois os objetivos, as diretrizes e principios ja estavam na LOAS. [...]
(Entrevistado 05)

Como expresso nos relatos acima, a proposta inicial foi elaborada por poucas pessoas,
o0 que é reforcado pelo estudo de Alvarenga (2012), que aponta como integrantes desse grupo
a Secretaria Marcia Lopes, a gestora do SUAS Simone Albuquerque, e os demais diretores e
técnicos do MDS, a saber, Ana Ligia Gomes, Luziele Tapajdés, Méarcia Biondi Pinheiro e
Gisele Tavares e os colaboradores vinculados especialmente ao grupo de Seguridade Social
da PUCSP, como Aldaiza Sposati, Carmelita Yazbek e Raquel Raichelis.
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A autora ressalta ainda que os temas a serem contemplados no texto da politica foram
distribuidos entre os membros do grupo, tendo em consideracdo a afinidade e o acumulo
teorico e pratico de cada um em relacdo ao tema proposto. Situacdo que fica evidenciada nos

relatos a seguir,

Esse trabalho [de formular a Politica Nacional] foi dividido entre as
pessoas. Se faz a cinco méos, se divide, cada um faz um pedaco.
(Entrevistado 02).

Nessa mesma perspectiva, foram agregadas as contribuigdes de Dirce Koga voltadas
para a discussdo de territorios; de Marcia Pinheiro, com as discussdes sobre controle social;
de Gisele Tavares, que contribuiu com as questdes sobre o financiamento, Carmelita Yazbek,
com as reflexdes sobre protecdo social, entre outros. De modo que nédo é possivel nominar ou
personalizar a formulagdo desse documento.

Em relacdo a redacdo do texto da NOB, foram consideradas, para esse fim, todas as
contribui¢cdes oriundas do processo de construcdo da PNAS: as contribuicBes especificas
sobre a NOB enviadas pelo FONSEAS, as NOB’s de 1997 e de 1998, e uma NOB de 2002
que ndo chegou a ser publicada, considerando inclusive a necessidade de ser estabelecido um
prazo para a transicdo da NOB/1998 para a que estava em construcdo. Tal processo evidencia

novamente uma construcao coletiva.

Quando se tratava da protecdo social bésica, a formulagdo vinha do
departamento de Protecdo Basica, da Protecdo Especial vinha do
departamento de Protecdo Especial, dos beneficios vinha do departamento
de Beneficios Sociais, da gestdo do SUAS, dos critérios de gestdo e
reparticdo vinham do departamento de Gestdo do SUAS. Entéo, este era o
departamento que fechava as pontas. [...] Ele é que integrava as diferentes,
vamos dizer assim, partes da NOB. Ele é que coordenava. (Entrevistado 04)

Além dos nomes ja citados, registra-se ainda a participacdo das diretoras da SNAS,
Aidé Cancado e Marlene de Fatima Azevedo. Integradas aos demais gestores, 0 resgate em
memoria feito pelo entrevistado 04 aponta para o fato de que essa equipe se complementava,
ao mesmo tempo em que contavam como uma rede de colaboradores, externos a SNAS,
muito competentes.

Contudo, algumas situacfes chamam a atencdo no momento de reconstituicdo desse
processo, a partir da memoria dos entrevistados. Especificamente em relacdo a elaboracdo do
texto da PNAS, a fala de um dos entrevistados indica a participacdo direta da Aldaiza Sposati

nas formulacdes sobre protecdo social. No entanto, entende-se que essa colaboragdo tenha se
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materializado de forma mais indireta, uma vez que a propria Sposati afirma que sua
participacdo no momento de elaboragéo do texto da PNAS aconteceu de forma rarefeita, dada

sua insercdo, a epoca, como gestora de assisténcia social, no municipio de Sao Paulo.

De fato eu ndo partilhei muito préxima da elaboragéo do texto da Politica
Nacional de Assisténcia Social. Mas muitos dos que nela participaram ja
tinham frequentado o NEPSAS e levaram suas contribui¢Bes inclusive aos
cadernos que publicavamos. [...] Minha presenca na elaboracéo da PNAS foi
rarefeita. Como eu ja afirmei eu estava gestora municipal em Sao Paulo,
naquele momento. (Sposati)

Chama atencdo ainda o fato sinalizado por Sposati referente a vinculacdo de varios
interlocutores desse processo ao NEPSAS, por sua vez vinculado ao Programa de Estudos Pds
Graduados em Servico Social da PUCSP, como pode ser observado no momento em que
esses atores foram mapeados.

E possivel considerar que um pano de fundo dessa questdo reside no fato de que
muitas das formulagdes presentes na PNAS podem ser, na verdade, formulacdes que desde o
inicio da década de 1990 vinham sendo desenvolvidas por esse Nucleo, o qual era coordenado
por Sposati. Essa constatacdo ainda é reforcada pelo entrevistado 02, ao afirmar que embora
exista uma proximidade do pensamento de Sposati com o formato assumido pela PNAS, essa

influéncia ndo deve ser personificada.

Vocé vai olhar a Politica e vai perceber que o SUAS foi mais influenciado
pela posicdo da Aldaiza. [Mas essa influéncia é] do grupo, ndo é da Aldaiza,
porque nem seria justo falar assim. Mas ele tem uma influéncia mais
colocada do pensamento da Aldaiza e vocé vai perceber. Por qué? Porque,
sdo as segurancas que estdo neles, ele diz que a Politica de Assisténcia
Social tem trés funcbes, essas sdo criacdo e formulagdo de Aldaiza. As
segurancas sao as formulagdes de Aldaiza. (Entrevistado 02)

Embora o contetddo propriamente dito da Politica ndo se constitua como dimensédo de
analise do trabalho ora apresentado, a titulo de exemplo da questdo abordada, busca-se
reconstituir o cenario de origem de categorias apropriadas no texto da PNAS, como é o caso
das segurancas sociais. Conforme a memdria descrita por Sposati, as segurancas sociais tém
origem a partir da realizacdo de uma pesquisa de campo, cujo objetivo era compreender o que
faziam as organizagdes sociais na cidade de S&o Paulo no inicio dos anos 90. Essa pesquisa
foi realizada pelo NEPSAS sob sua coordenagdo, com a participacdo de um grupo de alunos
do mestrado, em que se inclui Marcia Lopes, Secretaria Nacional de Assisténcia Social no ano
de 2004.
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Buscamos entender qual era o conteldo da assisténcia social, a que ela
vinha como politica publica. Desenvolvemos para tanto uma grande pesquisa
em Sdo Paulo, sobre a natureza do trabalho de varias organizacdes que
prestavam servi¢os ou que poderiam ser um campo de assisténcia social.
Chegamos a identificar algumas incidéncias que terminaram por se
configurar como categorias da politica. Por exemplo, a identificacdo do
trabalho com atencBes de acolhida e de convivio. Ap6s a Constituicio
inspiradas pela questdo da Seguridade Social e a perspectiva do direito
social, essas categorias mais densas foram adquirindo a constituicdo de
segurancas sociais. O NEPSAS passou a desenvolver a concepcdo de
segurancas sociais. Essa é de fato a contribuicdo do NEPSAS, e nesse
momento algumas pessoas que virdo a ser chave na gestdo da assisténcia
social estavam envolvidas nessa discussdo, ndo foi nada programado,
absolutamente .(Sposati)

Ainda que as formulagdes originais propostas pelo NEPSAS compreendam que a
assisténcia social como politica de seguridade social deva afiancar as segurancas de acolhida,
de convivio social, de autonomia ou rendimento; de equidade; e de travessia, observada a
versdo final aprovada da PNAS sera possivel perceber que ndo foram incluidas na proposta
aprovada, as segurancas de equidade e de travessia.

Questionada sobre os possiveis motivos que fizeram com que essas segurancgas nao
fossem incluidas na PNAS, Sposati informou desconhecé-los, uma vez que ndo participou
assiduamente da elaboragdo da PNAS, ao mesmo tempo em que aponta a vinculacdo de
muitos dos que contribuiram diretamente com a elaboracdo dos textos, estiveram presentes em

espacos de discussdo e construcao dessas categorias.

Muitos dos que nela participaram ja tinham frequentado o NEPSAS e
levaram suas contribuigdes, inclusive os cadernos que publicavamos. Muita
coisa que estd na Politica tem a ver com questdes que discutimos no
NEPSAS, mas eu ndo fui propriamente a interlocutora. A construcéo foi
coletiva e foram aqueles que também partilharam dessa construcéo,
inclusive a prépria Marcia Lopes que levou reflexdes para o debate.
Portanto, essa construcéo é coletiva, e ndo personalizada, este € um ponto
que precisa ficar bem claro. (Sposati)

A fim de esclarecer essa questdo, foram direcionados esforcos junto as atas de
reunides do Conselho Nacional de Assisténcia Social e as degravacbes das reunides da
Comissdo Intergestora Tripartite, no entanto ndo foram encontrados registros de que esse
assunto tenha sido debatido pelo CNAS e pela CIT. Em relagcdo aos demais entrevistados, os
mesmos também ndo abordam essa questao.

Quanto aos cadernos de textos publicados pelo NEPSAS, foram disponibilizados

alguns exemplares do Nucleo. Todavia, 0s que constam as contribui¢des especificas sobre a
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construcdo da categoria segurancas estdo com edicdo esgotada e mesmo realizando varias
buscas, ndo foi possivel acessa-los.

Especificamente em relacéo a elaboracdo da NOB, Sposati afirma ter contribui¢fes na
parte inicial do texto, onde consta a descricdo das funcdes da Assisténcia Social presentes na

PNAS, que sdo a protecéo social; a vigilancia social e a defesa dos direitos socioassistenciais.

Eu j& havia saido da gestdo [municipal] em janeiro de 2005, e tinha maior
disponibilidade para participar de proposicdes nacionais. Assim pude
participar de forma mais proxima da construcdo da NOB/SUAS. Ajudei a
escrever a parte inicial que faz a ponte entre o disposto na Politica para a
regulacdo da NOB. No mais, quanto a discussdo de habilitacdo e de
financiamento, entre outras questdes, eu ndo cheguei a estar presente.
(Sposati)

Fato € que o documento foi elaborado pelo grupo de policy maker da Secretaria
Nacional, sendo encaminhado ao CNAS e a CIT para que, entdo, 0 seu processo decisério em
torno do texto legal fosse deflagrado possibilitando sua aprovacéo, ja em 2005, constituindo
entdo, as bases legais de funcionamento do SUAS.

Como tem sido possivel observar, a formulacdo da PNAS e da NOB foi fruto de uma
construcdo coletiva, advinda de relagfes estabelecidas historicamente, sendo agregadas
diversas contribuicdes pelos sujeitos que compdem o grupo de policy makers responsavel pela
formulacdo dos documentos.

Em sintese, é preciso ressaltar que o fio indutor dessas formulac@es, deliberado ainda
na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, culminaria com a formulagdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social. Os conteidos desses documentos precisavam condizer com as
reflexdes que ja vinham sendo realizadas, visto que a criagdo de um sistema unico para
politica de assisténcia social ja era alvo de debates e reflexdes de longas datas. Desta forma, o
grupo de policy maker buscou inspiracdo, no momento de elaboragédo da PNAS e da NOB,
tanto nos debates e discussdes evidenciados, como no exemplo consistente de Sistema Unico
existente no cenario brasileiro, ou seja, no Sistema Unico de Saude, o SUS.

Especificamente em relacdo a PNAS, elaborada a versdo preliminar pelos policy
makers, cabia a decisdo politica de encaminha-lo ao Conselho Nacional de Assisténcia Social
e as instancias de pactuacgdo. Atribuicdo que foi desempenhada pela Secretaria Nacional, com

0 apoio do Ministro e de toda a equipe, conforme mostram os relatos que seguem.

Na verdade a decisdo de levar para o Conselho e j& se transformar numa
Resolucdo, a decisdo politica obviamente foi do MDS, foi nossa.
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Particularmente da prépria Secretaria Nacional de Assisténcia Social com o
aval do Patrus e de toda a equipe. [...] (Entrevistado 06)

A Secretaria Marcia Lopes era uma Secretaria muito corajosa, [a primeira
versdo da PNAS] foi escrita pela equipe interna dela, e, ela sempre tinha
conviccdo de que o importante é ter um projeto e ser democratico. Entao,
nés escrevemos a primeira versdo e mandamos para o Conselho Nacional.
(Entrevistado 03)

Como pode ser observado o poder de decisdo tanto no momento de elaboracdo desse
documento, assim como no momento de encaminha-lo para as arenas decisérias, encontrava-
se nas maos da Secretdria Nacional, representante “maximo” do grupo politico que resistiu
arduamente durante anos a todas as ofensivas contra os preceitos legais da Politica de
Assisténcia Social. Contudo, esse poder de decisdo era compartilhado no interior da Secretaria
com todo o grupo de policy makers.

Considerando a necessidade de se construir um pacto nacional em torno construcéo do
SUAS, a proposta elaborada deveria ser enviada as instancias institucionais de participacéo,
pactuacdo e deliberacdo da Politica de Assisténcia Social. Dadas essas condicdes, pode ser
observada a realizacdo de um intenso trabalho, em ambito federal, junto ao Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e a Comissdo Intergestora Tripartite (CIT), que se
constituiram como arenas decisorias cujas relagdes de poder estabelecidas foram expressas de
forma complexa e contraditdria, por representarem espacos de disputa e poder.

Além do CNAS e da CIT, que se constituiram como importantes arenas decisorias,
outros espacos de articulacdo, debates e construcdo coletiva também foram sendo
incorporados ao processo, entre eles a Comissdo Intergestora Bipartite (CIB), o Colegiado de
Gestores Municipais de Assisténcia Social (CONGEMAS) e o Forum Nacional de Secretarios
de Estado de Assisténcia Social (FONSEAS).

Diante disto, é possivel observar que apos a elaboragdo da primeira proposta referente
a Politica Nacional, foi deflagrado o processo que subsidiaria a elaboragdo de sua versdo final
a partir da apresentacdo desta proposta a Comissdo Intergestora Tripartite (CIT), em reunido
realizada no dia 17 de junho de 2004 e ao Conselho Nacional de Assisténcia Social, sendo
apresentado oficialmente em reunido ordinéria realizada nos dias 22 e 23 de junho de 2004.

Concluido o processo decisorio referente a construcdo da PNAS, como sera observado
adiante, a mesma foi aprovada pelo CNAS. Cabia entdo, enfrentar a proxima tarefa, qual seja,
a de deflagrar o processo decisério referente @ Norma Operacional, cabendo ao Conselho
Nacional de Assisténcia Social a atribuicdo de convocar e impulsionar o processo de
discussdo da NOB.
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3.6 A Comissao Intergestora Tripartite.

Em meio a ampla mobilizacdo impetrada em nivel nacional para impulsionar e
materializar a construcdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, por meio da formulacéo de
seus instrumentos normativos, é possivel observar a realizagdo de um intenso trabalho
realizado pela SNAS junto a instancia institucional de pactuacdo da Politica de Assisténcia
Social, ou seja, a Comissao Intergestora Tripartite (CIT).

Vale dizer que, no inicio de 2004, a CIT encontrava-se desativada. No entanto, ao
entender que esta poderia se constituir - tal como previsto na NOB 1998 - como importante
arena decisoria em que se expressam, ainda que de forma complexa e contraditoria, as
relacbes de poder, o grupo de policy makers da SNAS/MDS envida esforcos, ainda no

primeiro semestre de 2004, para reativar a CIT.

E claro que pra nds eram muito importantes algumas coisas. Primeiro
resgatar a Comissdo Intergestora Tripartite, a CIT. [...] A CIT foi um espago
muito importante, e estava sem reunido ha muito tempo. (Entrevistado 03)

Dessa forma, a CIT passou a ser palco de amplas discussdes e debates se constituindo
com uma das principais arenas decisorias do processo de formulacdo da PNAS, em 2004 e da
NOB, em 2005.

Criada por meio da Norma Operacional Béasica de 1998, a Comissdo Intergestora
Tripartite (CIT), assim como as Comissdes Intergestoras Bipartite (CIB), possui carater
permanente e se estabelece como espago de articulagdo entre os gestores das diferentes esferas
de governo, sendo responsavel pela negociacdo e pactuacdo de aspectos operacionais
relacionados a Politica de Assisténcia Social. Uma vez negociados e pactuados os aspectos
referentes a Politica de Assisténcia Social, seus resultados devem ser amplamente divulgados
e em matéria especifica que competem aos Conselhos de Assisténcia Social, 0s mesmos
devem ser encaminhados para deliberacao e aprovacao.

Em relacdo as CIB, suas funcBes sdo desempenhadas em nivel estadual cumprindo o
papel de espago propicio para a negociacdo e pactuacdo entre 0s gestores estaduais e
municipais da Politica de Assisténcia Social, com base na seguinte composicao: trés
representantes do governo do referido estado, que sdo indicados pelo 6rgdo responsavel pela
gestdo da politica de assisténcia e seis representantes de municipios, cuja indicagdo fica a

cargo do Férum Estadual de Gestores Municipais de Assisténcia Social.



115

Na CIT, essas fungcbes sdo ampliadas, contando com o acréscimo da participacdo da
instancia federal, no &mbito das negociagOes e pactuacdes. Nesse sentido, sua composicdo se
da da seguinte forma: trés representantes do nivel federal indicados pela SNAS; trés
representantes dos estados indicados pelo Forum Nacional de Secretarios de Estado da
Assisténcia Social (FONSEAS) e trés representantes em nivel municipal, indicados pelo
Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (CONGEMAS).

Vinculada diretamente a SNAS, a CIT foi reestruturada ainda no primeiro semestre de
2004, sendo, entdo, proporcionada sua recomposicdo para retomar as atividades. Sua
composigdo foi conduzida em conformidade com os preceitos da NOB/98, no entanto, cabe
observar que em relacdo aos representantes do governo federal, atores estratégicos do MDS
com poder de decisdo passam a compor essa comissdo, quais sejam, a Diretora do
Departamento de Gestdo do SUAS e o0s sucessivos (as) Secretarios (as) Nacional de
Assisténcia Social.

Em consulta as degravacdes das reunibes realizadas no periodo de junho de 2004 a
junho de 2005, foi possivel perceber que essa participacdo se deu de forma ativa, contando
com a presenca assidua de ambas as representantes, no decorrer dos debates travados em meio
a esse espaco decisorio.

Cabe ressaltar que a convite da Diretora do Departamento de Gestdo do SUAS, o
senhor Jaime Rabelo Adriano assume a Coordenacdo Geral da Regulacdo da Relacdo
Intergovernamental, subordinada a SNAS/MDS e tem por objetivo apoiar os estados e
municipios por meio da Comissao Intergestora Tripartite, do CONGEMAS e do FONSEAS.
Jaime Rabelo Adriano assume ainda uma cadeira de suplente na CIT. Tal convite se justifica,
devido a vasta experiéncia deste ator junto as instancias de pactuacdo e gestdo no Ministério
da Saude.

3.6.1 A apresentacdo da PNAS a CIT

E em meio a esse cenario que no decorrer da 45? reunido ordinaria da CIT, realizada
no dia 17 de junho de 2004, em Sédo Luiz, no Maranhdo, que a proposta elaborada pelo grupo
de policy maker é apresentada. Além da exposicdo da proposta elaborada pela SNAS na
integra, foi ressaltado, nesta reunido, que todas as iniciativas para fins de elaboracdo da
proposta e condugdo do processo eram baseadas na compreensdo das deliberagfes da IV

Conferéncia Nacional, a fim de serem tracadas estratégias para viabilizar a formulacéo e
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implementacdo do SUAS. Tal processo foi iniciado em fevereiro de 2004, quando Lopes
assumiu a funcdo de Secretaria Nacional de Assisténcia Social, no MDS.

Ocasionalmente, além da apresentagdo da proposta elaborada pela SNAS, foi
ressaltada a metodologia utilizada, observado o fato de que a elaboracdo desta proposta
considerou todo o acumulo produzido no decorrer de dez anos da aprovagdo da LOAS, em
1993. Acumulos expressos por meio de experiéncias exitosas em nivel estadual e
principalmente em nivel local, pelas producdes de pesquisas e por deliberagdes das
conferéncia juntamente com o0s marcos regulatérios constituidos até aquele momento.
Ademais, foram consideradas as experiéncias exitosas de sistemas de Politicas Publicas, como
0 exemplo das areas de Educacdo e Salde, buscando evitar os equivocos cometidos por esses
do decorrer de suas existéncias.

Logo que foram realizadas as apresentacdes e consideracdes sobre a proposta inicial
da PNAS, foi proporcionada a realizagdo de um debate na CIT. Nesse momento, é preciso
ressaltar que este espaco de pactuagdo se constitui como uma arena deciséria permeada por
interesses e disputas de poder, materializando-se como um espa¢o em que se manifestam
divergéncias. E esse cenario que se pretende remontar a partir dos relatos identificados nas
degravacGes da reunido mencionada, quando se verificam questionamentos quanto a conducao
do processo decisorio de elaboracdo da PNAS e construgdo do SUAS.

Um ponto de divergéncia identificado diz respeito a compreensdo de como se
processou a elaboracdo do documento preliminar. Como observado na Ata da 452 Reunido
Ordindria da Comissdo Intergestora Tripartite, realizada em 17 de junho de 2004,
representantes do CONGEMAS indicavam a necessidade de um processo participativo que

envolvesse os trés entes subnacionais.

[...] o Ministério esta trabalhando em cima do SUAS. N&o seria o caso de
chamar, nesta formatacdo, estados e municipios para que eles também
participassem, porque ai a aceitacdo seria melhor ainda, porque seriam as
trés esferas de governo realizando e apresentando um projeto?
(REPRESENTANTE DO CONGEMAS, p. 22)

Os representantes da SNAS concordam com a necessidade de incorporagdo e adeséo

dos entes subnacionais do governo, mas chamam a atengéo para o tempo politico.

“Tem uma coisa que eu acho que é importante, e ndés estamos aqui nhum
debate com os gestores, eu tenho dito isso, que esse é um lugar privilegiado
porque tudo que nods discutimos aqui é um pacto dos trés entes da federacao,
de que, eu acho que nés podemos ser responsabilizados por tudo, menos
pela omissdo. [...] Nos temos que fazer uma discussdo fraterna, franca,
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entendendo que nds ndo temos mais muito tempo. Isso ndo vai nos redimir
do debate, ndo é isso ndo. E entender que no6s estamos elaborando,
escrevendo a politica nacional, nés ja nos comprometemos no FONSEAS,
eles fizeram a mesma solicitacdo de que eles pudessem estar colaborando
com a discussao também. N6s nos comprometemos na CIT que nds trariamos
essa discussdo aqui. E claro que a primeira coisa que nos vamos fazer, até
para ser simbolico o comeco disso, é apresentar ao Conselho Nacional. Nés
vamos entregar a politica ao Conselho Nacional e 14 nés vamos fazer uma
proposta, como nos podemos ter o debate nacional e ndo perder o tempo
politico, como nés fazemos para nio perder de vista estes dois tempos” (2°
TITULAR DO MDS/SNAS, P. 23).

“[...] Quando eu assumi a Secretaria, eu imediatamente peguei o relatorio
da Conferéncia e reli o relatério da Conferéncia nas deliberagdes e assumi
com o Ministro e com a equipe o compromisso da implantacdo do Sistema
Unico da Assisténcia Social. Ndo como algo que seria propositivo, ou como
uma proposta a ser levada para um pais, ao contrario, como uma proposta a
ser assumida e realizada por nds, de uma cobranca, na verdade, de um
compromisso adiado ha 10 anos. [...] N6s pautamos o SUAS no Brasil,
agora, dai a achar que isso esta pronto, claro que eu sei que 0 grupo néo
pensa isso, mas esse é um debate importante. Para nds é muito importante
que vocés apontem em que Idgica ou em que compreensdo de andlise, de
leitura, os estados e municipios estdo tendo nesse processo que nés estamos
construindo. No6s ainda estamos fazendo o planejamento estratégico do
Ministério e da Secretaria™ (1° TITULAR DO MDS/SNAS, P. 23 E 24)

Na sequencia, é possivel observar na fala de outro representante do CONGEMAS em
direcdo a defesa da necessidade de realizacdo de alguns ajustes nesse processo para que, de

fato ele, seja compreendido como verdadeiramente democratico e participativo.

[...] Nés estamos nos sentindo, embora vocés ndo pensem assim, como
espectadores, e nds queriamos nos sentir participes, mesmo que demore um
pouco mais esse raio de discussdo e apresentar nao significa discutir e que
todo mundo esta de acordo. [...] Quem esta elaborando esse processo? Nés
podemos conhecer essas pessoas que estdio elaborando? E essa equipe
reduzida do Ministério que esta elaborando isso? Essas coisas é que em uma
reunido de CIT fica complicado vocé estudar e tomar posi¢cao. NGs temos
gue definir uma estratégia, para verdadeiramente nds assumirmos esse
processo, assumir como nosso também, embora tenha alguém que esteja
trabalhando mais que nds nesse processo, nds temos que assumir um
periodo de estudo disso, um periodo de reflexdo. (REPRESENTANTE DO
CONGEMAS, p. 26 e 27).

Embora tenham sido apresentadas as estratégias de articulagdo que vém sendo
desenvolvidas no &mbito da SNAS, tendo em vista somar informac@es a todo o acimulo j&
produzido durante os dez anos que se passaram sem que a LOAS fosse, de fato,
implementada, é possivel perceber a existéncia de questionamentos quanto a forma como o
processo estava sendo conduzido pela SNAS e percebido pelos demais atores presentes nesse
espaco. Nesse ponto, deve ser ressaltado que os procedimentos adotados visavam cumprir o

papel atribuido ao 6rgdo gestor da assisténcia social dado pela propria LOAS, ou seja, a
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responsabilidade de elaboracdo e conducdo da Politica de Assisténcia Social cabe ao 6rgédo
gestor, nesse caso ao MDS, por meio da SNAS.

“Nos estamos contando com muita colaboragdo, tem muita gente
mandando coisa para nds também. E, l6gico que nds ndo somos 0s
iluminados, mas nés estamos pegando coisas e depois nds vamos pedir
licenca, autorizacao e tal. Nés estamos sistematizando o que ja vinha sendo
escrito, produzido. [...] O que nés estamos fazendo, e como 6rgéo gestor,
entendendo isso como responsabilidade, nés estamos assumindo a coisa de:
Esta aqui, critiquem, mudem, rasguem, falem que nos estamos apressados
demais. NOs esperamos tanto tempo que eu acho que as vezes eu acho que
nos estamos indo rapido demais mesmo”. (2° TITULAR DO MDS/SNAS, p.
27)

“a equipe sdo os diretores: Ana Ligia na drea de beneficios assisténcias, ela
vai discutir aquilo que compete, como gestora do BPC vai regulamentar os
beneficios eventuais. A Simone, como Diretora de Gestdo do Sistema Unico e
a equipe dela da Secretaria, vai estar trabalhando em cima da formulacéo da
formatagdo. Todo o processo de descentralizacdo, todo o acumulo da
descentralizacdo, esta aqui: a Aidé Cansado que assumiu a Diretoria de
Protecdo Basica, estd discutindo e estd discutindo a questdo da educacao
infantil, fazendo esse debate que ndo é um debate novo, é isso que eu quero
deixar claro, nds estamos cumprindo as tarefas pendentes. E a cada
producdo dessa equipe, essa producdo vai ser, obviamente, pactuada,
devolvida para os eventos, para a CIT e para o CNAS.” (1° TITULAR DO
MDS/SNAS, p. 28)

Embora a proposta da SNAS seja deflagrar o processo de debates sobre a PNAS no
ambito tanto das Comissdes Intergestoras como dos Foruns e Colegiados, e principalmente
junto ao Conselho Nacional, a forma como foi conduzido ndo pareceu ser suficientemente
clara, gerando davidas. Essas davidas sdo evidenciadas conforme aponta o posicionamento do
representante do CONGEMAS, demandando, nesse caso, a realizagdo de encaminhamentos
que pudessem sanar eventuais questionamentos.

Contudo, em relacdo a necessidade de ampliacdo dos espacos de debate e construcdo,
assim como em relacdo aos membros participes desse processo, observa-se que este foi um
processo de construcdo realizado cotidianamente. Desta forma, os questionamentos foram
surgindo a medida que o processo foi sendo desenvolvido, especialmente por se configurar
como momento oportuno de pactuacgdo de estratégias e planejamento para que se ampliassem
n&o apenas nos espacgos, mas principalmente os meios de ocupagdo dos mesmos, de modo que
os atores envolvidos se sentissem participes desse processo.

Nesse mesmo cendrio, uma divergéncia identificada refere-se ao tempo destinado a
conducdo do processo, sendo apontada pelas representantes do CONGEMAS a necessidade
de estender os prazos para realizagdo de mais debates. Embora surjam questionamentos

guanto a necessidade de se estender os debates, as justificativas apresentadas pelos
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representantes do MDS voltam-se sempre para o fato de que por um lado, existe um tempo
politico em que se identifica uma abertura politica, por outro lado deve ser levado em
consideracdo a questdo de 2004 ser um ano eleitoral, 0 que ocasionard mudancas
significativas no cenario politico em nivel local, o que pode consequentemente acarretar
danos a implementacdo do SUAS que se deseja alcancar, conforme identificado na fala do 2°

titular representante do MDS.

Ja falei isso aqui algumas vezes e falo com muita tranquilidade, se vocés
acharem que nds ndo devemos comecar em janeiro, nés ndo comecamos. Nos
somos gestores, n6s estamos aqui para pactuar mesmo. Mas todos devem
saber, também, qual é a consequéncia disso ou entdo nés damos um tempo
para a discussdo da concepcao, da politica e ai nds vamos fazendo o plano.
Porque agora é eleicdo, € um negécio complicado. (2° TITULAR DO
MDS/SNAS, p. 27)

Contudo, uma questdo deve ser considerada em meio a esse cenario e que esta
relacionada a posicédo politica assumida por cada um dos membros envolvidos nesse processo,
bem como dos apresentam posicionamentos divergentes. Uma vez que esse espaco Se
constitui como um espaco contraditério, quais seriam de fato os interesses que permeiam 0s
questionamentos apresentados? Qual seria 0 tempo necessario para a realizacdo das
discussbes, pactuacdes e deliberacdo da PNAS, e também do SUAS? A resposta a essas
indagacdes pode ser entendida a partir das posicdes de outros atores que compdem esse

cenario, representando outros segmentos.

“Eu queria dizer que existe um tempo ideal [...] que eu acho que é um tempo
ideal para voltar e debater, mas eu também vejo que nés temos um acimulo
de discussdo nesse nosso debate e vejo que a hora de implantar o SUAS tem
que ser o préximo ano. Esse ano j& é um ano complicado, é delicado para
nos, pois é ano eleitoral, todo mundo vai ter que se mobilizar — tanto é que
no FONSEAS nos ja tiramos um grupo para discutir o SUAS para levar no
proximo FONSEAS um debate sobre o que essa Comissdo que saiu do
FONSEAS esta pensando e como vai tirar essa posicdo do conjunto de
Secretarios —, acho que nos deveriamos fazer da mesma forma. Temos que
correr com isso durante esse ano, nesse debate, talvez fazer de uma forma
mais ampla, fazer por regionais, mas fazer esse debate e colocar a politica,
0 Plano e a implantagcdo do SUAS. Eu acho que o momento tem que ser
agora porque depois vai ficar muito mais complexo para estarmos
implantando ”. (REPRESENTANTE DO FONSEAS, p. 29).

Os apontamentos do representante do FONSEAS levam-nos a considerar ainda a
articulacdo de interesses, no &mbito do FONSEAS e do CONGEMAS, em torno da proposta
de implantagdo do SUAS. Estariam os atores representantes do Forum, mais engajados com

esse processo de discussdo? Considerando a possibilidade de ser positiva, quais seriam 0s
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motivos, uma vez que tem sido demonstrada uma articulagdo junto as diversas organizagdes
em nivel nacional?

Esses questionamentos sdo levantados tendo em vista a afirmacéo do entrevistado um
dos entrevistados para esse trabalho, que registra a existéncia de atores de outros campos
politicos presentes nesses espagos, dos quais podem ser destacados alguns representantes do
CONGEMAS. Tal fato justifica a existéncia de divergéncias nesses espagos, principalmente
por sua vinculacdo a projetos politico-ideoldgicos distintos. Contudo, € possivel observar que
0s posicionamentos divergentes nesses espacos proporcionaram a qualificacdo do debate.

Desta forma, foi encaminhada pelo representante do CONGEMAS que a proposta
preliminar da PNAS fosse enviada as CIBS, sendo estabelecido um prazo para que fossem
retornadas as sugestdes, cogitando ainda que ela fosse enviada também aos conselhos
estaduais, a sociedade civil e ao poder pablico. De modo que, ndo fosse alegada a falta de
oportunidade de participar dos debates e propor sugestdes.

As falas do representante do MDS corroboraram o encaminhamento sugerido pelo
representante do CONGEMAS, mas ressaltaram que, desde o inicio, a proposta foi construida
com o objetivo de que em cada seminario ou evento realizado as contribuicdes fossem
agregadas de modo que fosse possibilitado o aprimoramento da mesma. Nesse sentido, assim
que o material estivesse mais aprimorado 0 mesmo seria encaminhado para as diversas
instancias, organizacdes, universidades, grupos de estudo e pesquisa de todo Brasil, para que
entdo os diversos atores pudessem retornar com suas contribui¢es. Assim, foi definido que o
material ja fosse enviado aos Conselhos e Colegiados Estaduais, as CIBS, sendo estipulado
um prazo de um ou dois meses para que as sugestdes retornassem.

ApoOs a apresentacdo da proposta inicial a CIT, o préximo passo trilhado pela SNAS
foi apresentar o documento ao Conselho Nacional de Assisténcia Social. Momento em que
foram tracados novas estratégias de articulacdo e criacdo de novos espacgos decisorios, o
aprimoramento da versao inicial, de modo que pudesse ser pactuada, deliberada e aprovada a
nova Politica Nacional de Assisténcia Social, conforme serd visto a seguir.

3.7 A (re) composicgédo do Conselho Nacional de Assisténcia Social.

Instituido pela Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) como um canal

institucional de apreciacdo, deliberacdo e aprovacdo da Politica de Assisténcia Social de

carater permanente e paritario com representacdo governamental e da sociedade civil, o
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Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) constituiu-se como uma importante arena
deciséria no processo de elaboracdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, em 2004 e da
Norma Operacional Basica, em 2005.

Logo que 0 novo corpo técnico comegou a compor a gestdo do MDS/SNAS, a partir
de fevereiro de 2004, as atengdes da Secretaria também se voltaram para o CNAS, visando
possibilitar a essa instancia condi¢des objetivas para 0 cumprimento de seu papel historico e
constitucional, qual seja, o de deliberacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social.

Até aquele momento, a dindmica de funcionamento do CNAS era quase que
exclusivamente pautada pela certificacdo de entidades “beneficentes de assisténcia social” *°.
Além disso, os gestores e técnicos da SNAS avaliavam que os conselheiros estavam pouco
preparados para assumirem a grandiosa tarefa de discutir pontos referentes a efetivacdo da

Politica de Assisténcia Social, como pode ser observado nos relatos que seguem.

Porque nés tivemos momentos muito diferentes no Conselho Nacional. O
primeiro Conselho Nacional, naquele periodo de 2004, ainda era um
Conselho [...] talvez um pouco mais distante do debate mesmo da Assisténcia
Social, da Politica Nacional. Mas na hora da deciséo claro que eles sabiam
gue a gente precisava dos Conselheiros pra aprovar a Politica. Por outro lado
eles tinham outros interesses em relagéo ao que eu disse, muitos estavam |4
até por conta mesmo dos interesses na aprovacao e liberacdo do CEBAS, das
certificagdes. Mas eles foram sentindo que havia também uma pressdo da
base, havia uma pressdo das outras instancias, pra aprovar a Politica. Entédo
eu acho que isso se deu sempre num momento de deliberagdo, mas que a gente,
acho que até de modo geral, a gente conseguiu dar uma boa conducéo para
isso. (Entrevistado 06)

No proprio Conselho Nacional, um grupo de entidades que defendiam e
percebiam a politica como filantropia. O conselho ainda emitia certificado
para as entidades beneficentes de assisténcia social e isso teve um prego
muito alto para essa instancia tdo importante de controle social. (Entrevistado
05)

Cabe observar que o CNAS configura-se como um espaco de lutas, demarcado por
campos politicos diferenciados e por interesses corporativos ou particulares diversos, 16cus de
complexidades e contradigdes.

5«0 CNAS recebeu também da LOAS e da sociedade, em seu artigo 33, a fun¢do de revisdo dos processos de
registro e certificado de entidade de fins filantrépicos e de entidades e organizacdes de assisténcia social,
observado o disposto no artigo 3°. A LOAS extingue o Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS), revogando
disposicoes de 1938 e 1943 (Getulio Vargas). Esse conselho se constituia num 6rgdo consultivo do governo e
das entidades privadas (indicadas pelo presidente da Republica), na definicdo de entidades filantrépicas, para que
estas pudessem usufruir de recursos publicos, na maioria das vezes, subvencdes sociais. O CNSS realiza, entéo,
transferéncias de recursos via subvencfes e isencdes de tributos federais, apds um conjunto de procedimentos
administrativos, que serdo aqui tratados. Para esse momento, ressalta-se que esta é a face em que 0s interesses
privados sobrepdem-se aos publicos”. (PINHEIRO, 2008, p. 24)
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A importancia conferida ao Conselho Nacional pelo grupo a frente da SNAS pode ser
atribuida a dois aspectos principais. Um primeiro é o préprio reconhecimento de que esta
instancia constitui um dos principais espacos de pactuacdo e deliberacdo sobre a PNAS,
justamente por envolver segmentos do governo e da sociedade civil, tal como previsto na
LOAS. Como apontam os estudos de Pinheiro (2008), a relagéo estabelecida entre 0 CNAS e
0 MDS/SNAS, a partir de 2004 j& sinalizava que um novo direcionamento quanto ao
desenvolvimento de suas atribuicbes seria pautado, uma vez que o espaco do CNAS se
constituia como uma possibilidade de regulamentacéo da Politica de Assisténcia Social.

Um segundo aspecto esta relacionado a construgcdo de uma estratégia politico-legal
que amparasse a implantacdo da PNAS e do SUAS, como corrobora o depoimento do

entrevistado 03.

[...] a gente sabia que ndo deveriamos fazer o SUAS por decreto ou por
portaria. Isso ndo seria possivel, ndo seria. O SUAS nédo estava no mundo
juridico. A consultoria juridica jamais permitiria que a gente fizesse um
Sistema por decreto ou por portaria. Mas sabiamos que o Conselho
Nacional tinha poder suficiente para fazer por uma resolugdo. Tem gente
que ndo acredita que a gente fez o SUAS por resolugdo no Conselho
Nacional. [...] Mas a gente fez, a gente passou recurso, a gente enfrentou os
orgdos de controle, tudo com a resolucdo do Conselho Nacional.
(Entrevistado 03)

Sob esse ponto de vista, a opcdo por implantar o SUAS através de uma Resolucdo do
CNAS pautou-se na perspectiva de conferir legitimidade politica ao Sistema que estava sendo
construido.

Nesta direcdo, a equipe da SNAS adotou como estratégia politica a ocupacdo de
liderancas na conducdo do CNAS, assumindo a pauta de discusséo. A fala do entrevistado 02

corrobora essa afirmacéo.

“O que o MDS sempre encontrou era um Conselho despreparado, [...] 0
Conselho ndo tinha gente preparada pra debater conosco, entdo a gente
assumiu a pauta no Conselho. E evidente que a gente queria ter
protagonismo politico no Conselho, a gente queria que o Conselho aprovasse
o que nos mandamos, porque a gente achou que mandou o melhor possivel”.
(Entrevistado 02)

E preciso ressaltar que a possibilidade para a adogao desta estratégia ja se encontrava
aberta dada a insercdo de representantes desses grupo de policy maker, em meados de 2003,
no CNAS, como representantes no MAS, ocasido em que assumiram inclusive a presidéncia

do Conselho. Ainda assim, em 2004 esse processo demandou o estabelecimento de uma nova
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relacdo entre 0 MDS e o CNAS, que foi iniciado logo que Méarcia Lopes assumiu a SNAS.
Na ocasido, conforme mostram seus relatos, Lopes fez questdo de ser membro do CNAS,
assumindo a titularidade da representacdo do MDS. Estavam dadas, portanto, as condi¢des
para que significativas mudancas acontecessem em meio a essa instancia deliberativa.

Mudangas que foram sistematizadas e apresentadas na tese elaborada por Pinheiro,
em 2008, trazem importantes contribuicdes a esse momento de reflexdo. A comecar pelos
apontamentos em relacdo a representatividade tanto governamental quanto néo
governamental , bem como a conducdo do processo eleitoral de escolha de seus membros
para composic¢ao do Conselho.

De acordo com a LOAS, em seu artigo 17 8 1° o CNAS deve ser composto por
dezoito membros, com respectivos suplentes, sendo nove representantes governamentais,
incluindo a presenca de um representante dos estados e um representante dos municipios.
Além deles, h& nove representantes ndo governamentais, assumindo representatividade os
usuarios ou organizacdo de usuarios, trabalhadores do setor e entidades e organizacdes de
assisténcia social, escolhidos em foro proprio.

Especificamente em relacdo a representacdo governamental, as mudancas
identificadas por Pinheiro (2008) apontam para o fato de o gestor nacional ter assumido
maior representatividade no CNAS em relacdo as outras areas de acdo do governo. Isto
possibilitou maior presenca e peso politico da area finalistica no Conselho. Para tanto, houve
um acordo interno no &mbito do MDS, envolvendo a Consultoria Juridica, Secretaria
Nacional e representantes do gabinete do ministro. JA no @mbito do CNAS, foi aprovada a
alteragdo proposta pelo MDS, em que o Ministério da Fazenda tornou-se suplente do
Ministério do Trabalho, abrindo uma vaga de titular e suplente para o Ministério do
Desenvolvimento Social.

Dessa forma, os atores governamentais no CNAS passam a assumir novas condi¢fes
de representatividade, a partir de 2004, sendo participes do processo de discussao,
deliberacdo e aprovacdo da PNAS e da NOB. O CNAS passa a contar com a seguinte
representatividade governamental:

e Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS): 2 Titulares e 2

Suplentes

e Ministério da Previdéncia Social (MPS):Titular e suplente
e Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e Ministério da Fazenda (MF):Titular:

(Ministério do Trabalho e Emprego) e Suplente:(Ministério da Fazenda)
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e Ministério da Saude (MS): Titular e Suplente

e Ministério da Educacdo (ME): Titular e Suplente

e Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MP): Titular e Suplente
e Representacdo dos Estados: Titular e Suplente

¢ Representacdo dos Municipios: Titular e Suplente

Colocada a recomposi¢do do CNAS, Pinheiro (2008) ressalta pontos importantes que
fundamentam as andlises propostas. Destacam-se a possibilidade dos representantes do 6rgéo
gestor da politica, 0 MDS/SNAS, estarem qualificados para o debate; e ainda a presenca de
um membro governamental, além da exigéncia legal da Secretaria Executiva, para assumir a
representatividade no CNAS, sem o acimulo de funcges. Assim, o MDS designa uma
assessoria especifica para desempenhar sua fungdo junto do CNAS. Esta assessoria é
assumida por Marcia Pinheiro. Iniciada uma nova gestdo do Conselho (2004/2006), esse
membro € eleito presidente por dois mandatos consecutivos. Segundo a autora, esses fatores
contribuiram para que fossem reunidos condicionantes positivos para 0 MDS/SNAS.

Com a nova estrutura do CNAS, foi possivel também dar inicio a impressdo de uma
nova dindmica de funcionamento do Conselho. Assim, é possivel observar que o grupo do
governo federal se reunia antes de cada plenaria*, a fim de que fosse possibilitada a
construcdo de consensos, em torno das propostas que seriam explicitadas no decorrer de cada
plenaria.

Além disto, foi significativa a presenca dos representantes maximos da gestdo, entre
eles o préprio Ministro, a Secretaria Executiva do MDS e a (0) Secretaria (0) Nacional de
Assisténcia Social, a/o qual também era conselheiro titular, em momentos importantes do
processo de construcdo da Politica de Assisténcia Social, nas reunifes descentralizadas, e nos
momentos de deliberacdo de aspectos importantes da Politica. A presenca dos representantes
do MDS fazia com que 0s membros governamentais e muitos dos ndo governamentais se
sentissem respaldados em suas deliberacdes e discussoes.

Outra importante postura assumida no interior do CNAS, a partir da gestdo assumida
em 2004, refere-se a convocacdo de todos os membros suplentes para participarem das
atividades desenvolvidas por esse conselho, ainda que o direito ao voto fosse exercido apenas
na auséncia do titular. Observa-se que essa ja vinha sendo uma revindicacdo de diversos

representantes, tanto da sociedade civil quanto do governo no decorrer dos anos anteriores,

* As reunides plenarias do CNAS tinham periodicidade ordinaria mensal. Sendo possivel ainda estabelecer
plenarias extraordinarias por convocacao do Presidente.
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representando, para 0 MDS, a possibilidade de estarem presentes novos atores para 0 cenario
evidenciado.

Em relacdo a representatividade ndo governamental, a necessidade de intervencédo por
parte dos atores da SNAS foi demarcada assim que Lopes iniciou suas atividades. Como
mostram seus relatos, logo que assumiu a Secretaria Nacional, ela ja alertara Ananias quanto
a necessidade de que o processo eleitoral de escolha dos representantes da sociedade civil
fosse conduzido de forma autdbnoma pela prépria sociedade civil. Vale dizer que desde
quando o CNAS foi instituido em 1994, a escolha dos representantes da sociedade civil do
conselho era uma prerrogativa do governo federal, o que afetava de forma negativa a
legitimidade desta representacdo. Essa situacdo é revertida por meio do Decreto n°. 5.003 de
04 de marco de 2004, que dispde sobre o processo de escolha dos representantes da
sociedade civil, no CNAS.

Ainda assim, Pinheiro (2008) ir4 apontar a auséncia de mudancas substanciais no
quadro de representacdes no CNAS. A autora chama atencdo para o fato de que desde 1994
apenas vinte e sete entidades alternaram representatividade no CNAS, sendo que a partir da
gestdo de 2004, foram incluidas sete novas entidades nesse quadro, muitas delas em defesa
dos interesses de suas proprias corporagdes, destacando-se ai as entidades voltadas para as
areas de educacdo e saude.

Torna-se evidente, portanto, que mesmo sendo assegurada a presenca de USUArios ou
organizacdo de usuarios, de trabalhadores do setor e entidades e organizacGes de assisténcia
social, mantém-se o predominio de entidades representativas em defesa de interesses
corporativos ainda em 2004. Atrelado a essa situacdo, é possivel observar que, embora os
representantes de usuarios ou dos trabalhadores sejam eleitos para defender os interesses
desses segmentos, fica evidente a defesa de interesses corporativos com vistas a atender os
interesses das instituicdes as quais pertencem. Tal situacdo pode ser compreendida ao se
observar o quadro abaixo, que expressa a representatividade da sociedade civil no momento
de deliberacdo e aprovagdo da PNAS e da NOB, que compreende a gestdo de 2004 a 2006.

Vale destacar que 0 CNAS tem a fungéo de certificacdo de entidades “beneficentes de
assisténcia social” como legado deixado ainda pelo Conselho Nacional de Servigo Social,

tornando-se palco de disputas em que prevalecem as questdes cartoriais de deferimento de
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processos para subvencdes, em detrimento das agdes voltadas de fato para a efetivacdo da

Politica de Assisténcia Social®’.

Quadro de Representantes da Sociedade Civil

Periodo de deliberacéo e aprovacao da PNAS/2004 e da NOBSUAS/2005 (Gestédo 2004 — 2006)

Titular Suplente

Instituicdo Adventista Central Brasileira de

&8
Q 1° Unido Social Camiliana . oA .
§" = Educacdo e Assisténcia Social
c 'S
S 3 -
S s 20 Associacdo Brasileira das Instituicdes POLIS - Instituto de Estudos, Formacao e
= e Filantropicas de Combate ao Cancer Assessoria em Politicas Sociais.
<«
g2
R
< - o . . Instituicdo Sinodal de Assisténcia, educagéo e
S e |3 Céritas Brasileira (Vice-presidente) ¢ ¢
g ° Cultura
-
3 10 Federacéo Brasileira de Entidades de e Organizacdo Nacional de Entidades de
8 g para Cegos — FEBEC Deficientes Fisicos - ONEDEF
& =
3z 3
) . Movimento Nacional de Meninos e Meninas de
3o |2 Obra Social Santa Isabel
n O Rua
L 0
=
35 Federacéo Brasileira de Inclusdo Social
£ 5 |3 Pastoral da Crianca ’
& g’ ¢ Reabilitacio e Defesa da Cidadania - FEBIEX
14
N

- Associacdo Nacional dos Sindicatos da Social
1° | Central Unica dos Trabalhadores — CUT ' : > oIndl :

- B Democrata

o S

KA S

% o

Bl o ) Confederagdo Nacional de Trabalhadores - . - .
S A . . Associacao de Educacdo Catélica do Brasil
238 da Seguridade Social - CNTSS ¢ ¢

9w

[SIe] <

(5]

= Federacdo Nacional das Empresas de Servicos
= » | Federacdo de Sindicatos de Trabalhadores . Q. P ¢

m® 3 o . Contébeis e das Empresas de Assessoramento,

= das Universidades Brasileiras

Pericia, Informacges e Pesquisas - FENACON

Dadas estas condigdes, corroborando o pensamento de Pinheiro (2008), é possivel

observar que esses atores se incorporaram a0 CNAS com a compreensdo de que as préaticas

*" Situagdo que se constituird como objeto de luta e intervencéo do grupo em defesa da Politica de Assisténcia
Sacial, inserido no MDS desde 2004, e que culminard com a aprovacao da Lei n°. 12.101 de 27 de novembro de
2009, e dispbe sobre a certificacdo das entidades beneficentes de assisténcia social e regula os procedimentos de
isencdo de contribuicdes para a seguridade social.
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exercidas por algumas entidades as tornavam “beneficentes de assisténcia social”. Inseridos
nesse campo, com interesses corporativos, possivelmente esses atores ndo possuem
vinculacdo com a luta em defesa da politica de assisténcia social enquanto direito,
desconhecendo a propria LOAS, com excecdo dos aspectos relacionados a certificacdo. Dai a
justificativa para importancia atribuida por essas entidades ao processo de eleicdo dos
membros representantes da sociedade civil, especialmente pelos grupos que visam a
perspectiva da certificacdo.

Em relacdo a representatividade dos usuarios, € possivel perceber que essa
participagdo é feita por entidades de pessoas com deficiéncia, ndo estando presentes os demais
segmentos. Atrelado a esse fator, os usuarios mantém-se em condicdo de subalternidade,
sendo visto como 0s que recebem a assisténcia e ndo como sujeitos de direito.

Todos esses aspectos conduzem a compreensdo dos motivos que levaram, logo no
inicio de 2004, a necessidade de intervencdo por parte do MDS nesse espaco. Afora a Gnica
possibilidade de o Sistema Unico ser regulamentado por meio de Resolugdes do CNAS, esse
espaco legalmente instituido como meio de efetivacdo da Politica de Assisténcia Social
encontrava-se, via de regra, tomado por interesses de corporagdes que buscavam assegurar a
certificacdo de entidades, em detrimento de suas atribui¢Oes voltadas para o fortalecimento da
Politica. Dai necessidade do grupo governamental assumir a pauta de discussdes do Conselho.

Outro fator importante nesse cendrio pode ser percebido pelos relatos do entrevistado
06 quanto ao conhecimento que o grupo governamental detinha acerca dos campos politicos

demarcados no interior do CNAS.

Nés sabiamos qual era a composi¢do do Conselho Nacional de Assisténcia
Social, sabiamos que muitos dali de fato, ndo estavam preocupados com a
Politica de Assisténcia Social, estavam preocupados com a aprovagdo com o
deferimento dos certificados, dos CEBAS. (Entrevistado 06)

Como visto, os atores vinculados ao grupo governamental j& possuiam trajetéria de
luta em defesa da Politica de Assisténcia Social e vinham demarcando historicamente
posicBes politicas nos diversos espacos de discussdo e construcdo coletiva. Esta trajetoria
contribuiu significativamente para que o grupo conhecesse bem a composi¢do do CNAS e os
atores a ele vinculados, especialmente os representantes da sociedade civil, que vinham, em
sua maioria, na defesa de interesses corporativos.

Dadas essas condices, é interessante observar como foi estratégica a ocupagdo dessa

arena decisOria por parte desses grupo de atores do Movimento de Resisténcia em defesa da



128

assisténcia social. Levando em consideracdo todos os apontamentos de Pinheiro (2008)
quanto a representatividade governamental no CNAS, é possivel observar que, mais uma vez,
posicOes estratégicas foram ocupadas por atores estratégicos em momentos decisivos, a partir
das condicGes dadas pela organizacdo sociopolitica que conduzia a elaboracdo dos

instrumentos normativos do SUAS. A fala do entrevistado abaixo confirma tal perspectiva:

[...] a composicdo do governo no Conselho Nacional foi muito importante
para que isso acontecesse. O governo tinha muito claro, que queria
implantar o SUAS. (Entrevistado 03)

Torna-se evidente que o CNAS se constituiu como uma importante arena decisoria,
permeada por contradicdes inerentes aos processos vivenciados cotidianamente em seu
interior. Trata-se de um espaco de disputa de poder, em que se estabelecem relagdes
contraditorias e complexas entre Estado e sociedade civil, manifestando-se por meio de
diferentes interesses que permeiam 0 processo decisorio em voga. Interesses que foram
apresentados como demandas pelos sujeitos sociais que interagiam nesse espaco e que, pelo
menos teoricamente, deveriam se constituir como interesses dos segmentos de usuarios, de
trabalhadores da &rea, de entidades prestadoras de servigos e ainda do governo.

No entanto, esses interesses sdo defendidos por sujeitos e grupos formados em seu
interior, que compreendem a assisténcia social de forma diversa. Para Pinheiro (2008), esse
espaco que deveria se constituir como l6cus de participacdo dos diversos atores envolvidos
com essa politica, apresenta-se como um espaco de polarizacdo em defesa de interesse

pablico versus interesses privados.

3.7.1 — A apresentacdo da PNAS ao Conselho Nacional de Assisténcia Social

E em meio a esse cenério complexo e contraditorio que o processo de discussio acerca
da Politica Nacional de Assisténcia Social foi deflagrado no CNAS. Constituindo-se como
deliberacdo da IV Conferéncia Nacional, a SNAS ja vinha desenvolvendo, como visto uma
série de estratégias para elaboracdo da PNAS. Cabia ao Conselho Nacional de Assisténcia
Social iniciar os debates acerca do tema, a0 mesmo tempo em que ocorriam todas as
mudancas ja evidenciadas em seu interior.

Como pode ser observado no estudo realizado por Alvarenga (2012), iniciadas as
reunides do CNAS no ano de 2004, foram estabelecidos temas prioritarios a serem discutidos
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pelo CNAS, podendo ser destacados o Plano Nacional de Assisténcia Social, a Politica
Nacional de Assisténcia Social e o Sistema Unico de Assisténcia Social. Como estratégia, foi
adotado o modelo de reunides ampliadas e descentralizadas, com o objetivo de ampliar o
debate nos estados e municipios, sendo realizadas trés reunides no decorrer do ano de 2004. A
primeira ocorreu em Belo Horizonte/MG, quando o0s debates estiveram voltados
especificamente para 0 SUAS e nédo para a PNAS.

Contudo, quando o documento com a versao inicial proposta elaborada pelo grupo do
MDS/SNAS foi apresentada oficialmente ao Conselho Nacional, em reunido ordinaria
realizada entre os dias 21 e 23 de junho de 2004, as atencbes foram voltadas ao processo de
aprovacdo da PNAS. Na ocasido, foram tracadas estratégias para a condugdo do processo,
sendo definido o prazo para a realizacdo dos debates, com encerramento previsto para o dia
31 de agosto daquele ano e a realizacdo de duas reunides ampliadas, previstas para julho e
setembro. O objetivo destes encontros era justamente o aprofundamento da discusséo sobre a
proposta de Politica Nacional, com conselheiros estaduais e municipais de todo o pais,
tornando o debate cada vez mais descentralizado e participativo.

Foi deliberada ainda a criacdo de um Grupo de Trabalho para as discussdes acerca da
Politica Nacional de Assisténcia Social (GT da Politica)*®. O principal objetivo do GT era
conduzir o processo de discussdo da PNAS em ambito nacional, de modo que fossem
trabalhadas e sistematizadas as consideracGes, encaminhamentos, sugestdes e criticas
referentes a Politica. Este material seria recebido pelo CNAS e pelo MDS, para apresentacao
durante reunido ampliada do CNAS prevista para 0 més de setembro de 2004.

Com o objetivo de subsidiar a realizacdo da reunido ampliada do més de julho, foi
consolidada, pelo MDS, uma versdo preliminar da PNAS. Posteriormente essa versao foi
divulgada pela internet e cinco mil cdpias dessa versdo distribuidas para os conselhos e 6rgaos
gestores de estados e municipios, foruns, colegiados, universidades e diversos setores de todo
o0 Brasil, de modo que 0 mesmo fosse objeto de reflexdao debate e construcéo coletiva.

Em meio a esse processo, registra-se a importante contribuicdo do FONSEAS e do
CONGEMAS durante toda a discussdo em torno da constru¢cdo do SUAS. No ambito do

FONSEAS, foram desencadeadas articulacdes entre os secretérios estaduais de todo o pais em

* O GT da Politica foi deliberado e regulamentado pela Resolucdo n° 78 do CNAS, de 22 de junho de 2004,
contando com a seguinte composi¢do: 03 conselheiros governamentais: Marcia Maria Bionde Pinheiro, do MDS;
Regina Celeste Bezerra Affonso de Carvalho, do Ministério da Saude; Conselheiro Eugénio Guilherme Himmen,
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, e 03 conselheiros da sociedade civil: Euclides da Silva
Machado, da Obra Social Santa Isabel, Marcos Antnio Goncalves, da Federacdo Brasileira de Inclusdo Social,
Reabilitacdo e Defesa da Cidadania - FEBIEX, Ademar de Oliveira Marques, do Movimento Nacional de
Meninos e Meninas de Rua — MNMMR. Contou ainda com o suporte técnico da Secretaria Executiva, do CNAS.
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torno da formulagdo da PNAS e do SUAS, sendo constituida, em seu interior, uma Camara
Técnica com o objetivo de debater e aprofundar questbes voltadas ao papel a ser
desempenhado pelos estados no ambito do SUAS.

Ja em relacdo ao CONGEMAS, foi deflagrada uma ampla discussdo sobre a PNAS e o
SUAS articulada pelos colegiados de cada estado em prol dos debates em todos 0s municipios
e unidades federativas, de modo que foram emitidas consideracfes e sugestbes quanto a
proposta preliminar da PNAS e encaminhadas para 0 CNAS dentro do prazo estipulado, 31 de
agosto. Dessa forma, 0 FONSEA e o CONGEMAS protagonizaram a articulacdo de gestores
estaduais e municipais em todo pais.

A reunido ampliada, ocorrida em julho de 2004 na cidade de Aracaju/SE, teve como
tema central a discussdo sobre a PNAS e o SUAS, contando com a participacao de mais de
mil pessoas, atores vinculados a politica de assisténcia social de todo o pais. Na ocasido, a
metodologia adotada contou com a apresentacdo de dois painéis e a organizacdo de sete
Grupos de Trabalho (GT) para realiza¢do de debates sobre os temas propostos.

O Conselho Nacional fez uma reunido ampliada muito importante, foi em
Aracaju, tinha mais de mil pessoas para discuti a Politica Nacional.
(Entrevistado 03)

Os paineéis abordaram a apresentacdo da versdo preliminar da PNAS e as discussdes
sobre 0 SUAS e a relacédo publico-privado, sendo o primeiro exposto pela Secretaria Nacional,
Marcia Lopes e pela Diretora do SUAS, Simone Albuquerque. J& o segundo foi apresentado
também pela Secretéria, por Rosangela Paz, entdo representante do CNAS e do Instituto de
Estudos Especiais da PUC, e por Djanyse Mendonga, representante do Férum Nacional da
Assisténcia Social.

Em relacdo as atividades realizadas nos GT’s, os participantes da reunido foram
orientados a responder a duas questfes: quais as expectativas do grupo em relacdo ao
conteddo da Politica Nacional de Assisténcia Social, e; quais as atribuicdes das trés esferas de
governo na implementacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social e também do Suas?
Apbs intensos debates, os trabalhos foram sintetizados e apresentados a plenaria.

E possivel observar que a estratégia foi direcionada com o objetivo de que o0s
participantes refletissem sobre a proposta apresentada e posteriormente emitissem suas
duvidas e contribuigdes. As principais questdes abordadas pelos grupos estavam voltadas para
0 conteudo da proposta, sendo possivel destacar as questdes referentes a concepgdo, ao

financiamento, aos recursos humanos, definicdo quanto ao papel dos entes federados tanto na
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oferta de servicos quanto ao financiamento; ao monitoramento e avalia¢do; ao controle social;
a relagdo entre publico e privado; a necessidade de uma linguagem mais acessivel e ainda a
questdes de estrutura.

Nesse cendrio, tornou-se evidente, a partir de consulta aos registros das reunides, a
existéncia de divergéncia quanto ao processo deflagrado. Quanto a reunido ampliada, a
questdo levantada pelos participantes na ocasido foi referente ao pouco tempo destinado as
discussbes sobre a Politica, em nivel municipal, uma vez que 0 processo participativo se
encerrou em 31 de agosto. Trechos da memoria da reunido expressos na ata pesquisada,

indicam tal questdo.

Como se trata de versao preliminar possibilita a discusséo bem mais ampla
das bases para que possa ser 0 mais abrangente possivel. Com essa questéo,
a discussdo mais ampla, o grupo avalia e trouxe sugestao de que se reveja o
prazo do dia 31, porque ndo da tempo de mobilizar os municipios com esse
prazo exiguo que estamos e de trazer as contribuicdes. (Representante do
Conselho Estadual de Assisténcia Social do Estado de Mato Grosso, CNAS,
Reunido n°116 p. 11).

Na mesma reunido, a presidente do CNAS posicionou-se de forma solidaria com a
sugestdo do grupo, mas ressaltou a existéncia de um tempo politico que precisava ser
cumprido, tendo em vista que o fato do ano de 2004 ser um ano de elei¢des municipais, o0 que
proporcionaria modificacfes substanciais nos municipios. Dai a necessidade de aprovar a
PNAS dentro dos prazos previstos, para que a PNAS e o SUAS ja pudessem ser inseridos nas
plataformas de governo dos novos gestores.

“Eu queria chamar a atengdo de nos todos para a questdo do tempo politico.
[...]”. (Representante Governamental / MDS, CNAS Reunido n° 116, p. 17).

A presidente do CNAS posicionou-se ainda no sentido de que todos os atores
envolvidos com a discussdo nos diversos espacos de debates e construgdo coletiva se
esforgassem para levar os debates junto a base, aos municipios, envolvendo o maior nimero
de pessoas possivel, de forma a somar esforcos e ampliar ainda mais as contribuicdes a
Politica.

Ja na reunido ordinaria realizada em agosto, foi possivel observar que o0s
representantes do Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua (suplente), das
Entidades e Organizacbes de Assisténcia Social (32 Titular) e dos Municipios (Titular)
questionaram o tempo previsto para avaliacdo da proposta final, sistematizada a partir das

contribuicdes recebidas até 31 de agosto. Como ja haviam sido deliberados os prazos, na
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reunido de junho de 2004, e a reunido ampliada de setembro seria configurada como um
momento de capacitagcdo para os conselheiros qualificarem seus votos, foi acordado que 0s
prazos seriam mantidos e, caso 0s conselheiros ndo se sentissem seguros para aprovacao do
mesmo na reunido ampliada de setembro, o prazo seria prorrogado para reunido a ser
realizada em outubro.

Encerrado o processo participativo em 31 de agosto, apds a realizacdo de debates
realizados no interior, nas capitais e diversas regides de todo o pais, os integrantes do GT da
Politica, juntamente com a representante do MDS, Simone Albuqguerque, sistematizaram as
diversas questdes apresentadas na reunido ampliada de Aracaju e as principais sugestdes e
duvidas enviadas ao CNAS e ao MDS, consolidando um novo documento como proposta, que
foi debatido na reunido ampliada realizada no més de setembro, em Brasilia.

Nessa ocasido, foi realizada a apresentagdo do painel “A Politica Nacional de
Assisténcia Social Construida Coletivamente”, referente a proposta consolidada da PNAS,
sequida de seis oficinas cujo objetivo foi aprofundar a discussdo dos pontos que mais se
destacaram no decorrer do processo de construcdo da PNAS. As oficinas configuram em um
momento de esclarecimento e convencimento aos conselheiros, de modo que 0s mesmos
pudessem qualificar o voto no momento de deliberagéo da proposta.

As oficinas tiveram como eixos de discussdo 0s seguintes temas: concepcao da politica
de assisténcia Social; territorializacdo; publico-privado; financiamento; controle social,
monitoramento e avaliacdo. Para debater esses temas, foram convidados especialistas* que ja
se encontravam alinhados a perspectiva da proposta em pauta, como é o caso de Dirce Koga,
que apresentou a oficina sobre “territorializacdo” e contribuiu diretamente com o texto e
Aldaiza Sposati, que, embora ndo tenha contribuido diretamente na elaboracdo do texto,
possui 0 dominio da concepg¢do adotada pela Politica.

Convidar especialistas alinhados a perspectiva defendida na proposta em debate, no
decorrer da reunido, configurava-se como uma estratégia necessaria naquele momento.
Estratégia que foi proposta pelo GT da Politica, juntamente com a conselheira Simone
Albuquergue, no momento de organizacdo da reunido ampliada, dadas as possibilidades de

esclarecimento de ddvidas e convencimento dos conselheiros que ainda se encontravam em

** Como néo constam os registros completos nas atas, ndo foi possivel registrar a discussdo, assim como nao foi
possivel identificar com precisdo os todos os responsaveis pelos debates nas oficinas. Além de Dirce Koga e
Aldaiza Sposati, participaram ainda: Tatiana Dahmer Pereira, Conselheira Estadual de Assisténcia Social, do Rio
de Janeiro e Diretora da Regional Sudeste da ABONG e Rosane Cunha, representante da Casa Civil da
Presidéncia da Republica e o senhor Ronaldo Alves Nogueira do Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome.
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duvida quanto a aprovacdo da PNAS. O trecho do depoimento de um dos entrevistados

reafirma essa perspectiva:

Quando o conselho realiza oficinas também convida especialista,
representantes de universidade para debate, para aprofundar um conceito,
para explicar um determinando critério, e isso favorece para que as pessoas
participem com conhecimento e também é uma forma de convencimento das
pessoas. Que esta no Conselho e que tem deciséo, que tem poder de decisao.
Porque o voto é um poder de decisao (Entrevistado 05)

Observadas as estratégias adotadas para realizacdo das duas reunides descentralizadas,
sera possivel perceber que ambas se constituiram como momentos de ampla participacéo,
contando com a presenca de diversos atores vinculados aos conselhos e 6rgéos gestor dos trés
entes federados, de todo pais. No entanto, também é possivel observar que, se por um lado a
metodologia adotada na primeira reunido teve por finalidade agregar contribuicdes
significativas a proposta em pauta, por outro lado, a realizacdo de oficinas na segunda reuniao
assumiu um papel preponderante, configurando-se como uma estratégia de convencimento
junto aos conselheiros do CNAS.

Como foi demonstrado anteriormente, 0s representantes estratégicos do MDS que
faziam parte da composicdo do CNAS néo s6 passaram a contar com um grupo hegemdonico
no interior do Conselho, como também ja tinham conhecimento sobre o campo politico e 0s
interesses defendidos pelos demais atores representantes da sociedade civil. No entanto, estes
sujeitos tinham consciéncia de que, para a proposta apresentada ser aprovada, era necessaria
muita articulacdo de convencimento. Afinal, o poder de decisdo, naquele momento,
encontrava-se com 0s conselheiros que tinham poder do voto, e como foi mencionada
anteriormente, essa arena era composta por diferentes grupos que defendiam interesses
diversos.

Quanto a possiveis manifestacdes de divergéncia em relacdo a aprovacao da proposta
em pauta, os registros da ata dessa reunido apontam para o0 posicionamento divergente do
conselheiro Jodo Paulo Ribeiro, representante titular da Federacdo de Sindicatos de
Trabalhadores das Universidades Brasileiras. Os registros demonstram que o conselheiro
encontrava-se impedido por sua Federagdo de manifestar-se favoravel a proposta apresentada,
devido a identificacdo de areas de conflitos no ambito das Universidades Publicas, o que
aponta para o teor, reconhecido pelo proprio conselheiro, corporativo de seu posicionamento.
No entanto, ndo sdo explicitados os conteudos destas areas de conflito mencionadas pelo

conselheiro, além de ser identificado, posteriormente, que seu voto foi favoravel a aprovacéao
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da Politica Nacional, com a ressalva de que fossem acrescentados os devidos ajustes e
ponderacBes necessarias.

Ap0s o processo de discussdo deflagrado no decorrer da reunido ampliada, a versao
preliminar da Politica foi discutida ponto a ponto pelo colegiado e aprovada com os destaques
apresentados. Posteriormente, esta versdo foi encaminhada ao GT para 0s ajustes necessarios,
para que enfim fosse consolidada e posteriormente aprovada na reunido realizada em outubro
de 2004, por meio da Resolugédo n° 145, de 15 de outubro de 2004.

3.8 A deflagracéao do processo de elaboracao da Norma Operacional Bésica do SUAS.

“Uma lei que ndo é pactuada vale pela for¢a da Lei. Agora a NOB valia pela
for¢a do pacto” (Entrevistado 04).

Partindo da expressdo cunhada pelo entrevistado 04 é que se pretende desvelar o
processo decisorio que culminou na formulacdo da Norma Operacional Basica do Sistema
Unico de Assisténcia Social. Quais caminhos foram trilhados na conducgdo desse processo?
Quais arenas decisorias se constituiram como palco dessa pactua¢do? Com quem estava 0
poder de decisdo?

A consulta aos documentos pesquisados torna evidente que esse processo foi
impulsionado pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social a partir da reunido realizada entre
0s dias 22 e 24 de fevereiro de 2005. Na ocasido, foi deliberada a Resolugdo n°. 27 que define
as diretrizes do processo de discussdo para a aprovacdo da Norma Operacional Basica e da 0s
direcionamentos quanto ao conteddo que o documento deve conter, de modo que sejam
respeitados o0s principios, as diretrizes e os objetivos da Politica Nacional de Assisténcia
Social, no momento de sua formulagéo.

Coube ao MDS/SNAS a atribuicdo de elaborar uma versao preliminar da NOB. Apos
elaborada, esta versdo foi encaminhada ao Conselho Nacional e a CIT para a deflagracdo do
processo de discussdo e construcdo coletiva em torno do documento. Assim, 0 CNAS
desencadeou uma ampla discussdo acerca da NOB, de modo articulado com os conselhos e
gestores em nivel municipal, estadual e no Distrito Federal, tanto com as instancias de
pactuacdo como ainda com organizagdes da sociedade civil.

Torna-se perceptivel ainda o reconhecimento do Conselho Nacional quanto a
importancia atribuida as instancias de negociacdo e pactuacdo da Politica de Assisténcia

Social, o que demonstra entendimento, por parte do CNAS, de que a NOB deve ser “produto”
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de negociagOes e pactuacdes estabelecidas entre os entes federados. Em conformidade com a
Resolucdo n°. 27 do CNAS, a Comissdo Intergestora Tripartite foi designada a definir os
espacos ampliados de construcdo coletiva participes desse processo, assim como a elaboracao
de um cronograma de discussao realizada nesses espacgos, tendo em vista 0 cumprimento do
prazo estabelecido pelo CNAS para realizacdo de debates e construcdo da NOB, que
compreendeu o periodo de abril a julho de 2005.

Cumprindo essas determinacdes, foi pactuado, na CIT, o estabelecimento dos espagos
de articulacdo e pactuacéo, os quais se constituiriam como arenas de debates sobre a proposta
preliminar da NOB. Foi elaborado ainda um cronograma com o planejamento das discussdes
e pactuacbes sobre a NOB nas diversas arenas de debate, sendo posteriormente,
encaminhados ao CNAS.

Este processo foi deflagrado com a apresentacdo da versdo preliminar elaborada pelo
grupo da SNAS ao Conselho Nacional durante a reunido ampliada, realizada entre os dias 04
e 06 de abril, de 2005, em Curitiba/PR*®. Ocasi&o que se configurou mais como um momento
oportuno de construcdo coletiva, de esclarecimentos e pactuacfes, do que propriamente de
deliberacao.

A reunido contou com a apresentacdo da proposta preliminar da NOB, seguida de um
painel com a apresentacdo dos temas considerados mais polémicos da proposta, quais sejam:
0 processo de transicdo da NOB/1998 para a nova NOB e 0 papel atribuido a Unido, estados,
municipios e ao Distrito Federal; a série histdrica, protecdo social especial; cofinanciamento e
“descarimbamento” de recursos. ApoOs este painel, a reunido contou com um momento de
construcdo coletiva, a partir de debates e proposi¢cOes dos participantes quanto aos temas
abordados.

Conforme apontam os relatos de um dos entrevistados, essa reunido ampliada
constituiu-se como um momento muito importante. Contando com a participacdo de um
namero expressivo de pessoas, a reunido conseguiu reunir gestores e conselheiros dos estados

e municipios, além da participacdo da sociedade civil.

[...] Em Curitiba foi a primeira grande discussao publica e nacional. Foi I3,
tinham mais de 1.500 pessoas, para vocé ter uma ideia, participando, do
Brasil todo, da discussdo. Imagina, naquele momento, apresentamos uma
proposta da NOB/SUAS para 1.500 gestores representantes da sociedade

%0 Como néo consta disponivel no site do CNAS a ata dessa reunido nao foi possivel especificar a metodologia
de trabalhos e a forma como foram direcionados os debates. As informagdes relatadas referem-se as informagées
registradas referentes a reunido do més anterior, quando foi deliberada a programagdo do evento. Consta ainda
nos registros, a realizagdo de discussdes sobre a regulamentagdo do artigo 3° da LOAS, que faz referéncia as
entidades e organizac6es de assisténcia social.
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civil do Brasil todo. Houve um debate e a partir dali, daquele debate,
daquelas sugestdes, o debate continuou dentro do MDS, dentro da Secretaria
Nacional de Assisténcia Social. Também teve a participacdo dos estados e
municipios na Comissdo Tripartite, e a0 mesmo tempo, teve também no
Conselho Nacional de Assisténcia Social. (Entrevistado 04)

Além de desencadearem 0 processo de discussdo e debates junto aos conselhos
estaduais e municipais de todo o pais, esses debates realizados no decorrer da reunido
subsidiaram a continuidade do mesmo nos diversos espagos como a Secretaria Nacional, as
instancias de pactuacdo CIB e CIT, os foruns e colegiados de gestores.

A proposta da NOB foi apresentada a Comissdo Tripartite que, além de promover 0s
debates acerca de todos os pontos da verséo preliminar da Norma, foi responsavel também por
impulsionar, de forma articulada com o MDS, o processo de discusséo nos demais espacos de
articulacdo e pactuacdo, quais sejam: 0 CONGEMAS, o FONSEAS, as Comiss@es Bipartite, e
os Colegiados Estaduais de Gestores Municipais de Assisténcia Social (COEGEMAS), como

pode ser observado nos relatos do entrevistado 05.

Varios eventos foram organizados para discutir o SUAS. O MDS levava o
debate para os espagos dos colegiados dos secretarios de assisténcia social,
0 CONGEMAS, FONSEAS. Com a constituicdo do SUAS, isto €, com a
aprovagdo da PNAS/2004, todos os espacos tomaram um novo félego,
tiveram assim, eu diria, uma injecdo de animo. [...] Os debates realizados
pelo Ministério foram por meio de oficinas, reunibes, eventos com 0s
governos estaduais e 0s governos municipais para apresentar as diretrizes
do SUAS. A equipe do Ministério também percorria os municipios e estados
para apresentar o SUAS. (Entrevistado 05)

Com essas estratégias, foram possibilitadas articulacdes que envolveram um ndmero
significativo de gestores, conselheiros e demais atores em nivel estadual e municipal, em
torno do debate sobre a NOB e 0 SUAS.

Como resultado deste processo de discussdo, foi pactuado, pela CIT, um documento
orientando os debates a serem realizados nas Comissdes Bipartite, de forma a proporcionar
pactuacdes também em nivel estadual, tendo em vista as particularidades regionais. Todas as
discussdes e pactuacOes realizadas pelas CIB’s e pelos COEGEMAS de todo o Brasil foram
enviadas a CIT, no periodo de 15 de abril a 31 de maio de 2005.

Nesse processo, foram estabelecidos pactos em nivel estadual e municipal por meio
das diversas articulagdes realizadas no d&mbito das Comissdes Bipartite, contando com a
participacdo de gestores estaduais e municipais de todo o pais, 0 que tornou 0 processo
democratico e participativo, ao mesmo tempo em que o poder decisdo foi compartilhado com

€SSsas arenas.
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Como pode ser observado, essa construcdo levou em consideragdo o pacto federativo,
respeitando a autonomia dos entes federados, assim como possibilitou um movimento
ascendente, de forma democratica e participativa, 0 que caracteriza a importancia desses

espacos e principalmente da conducdo dada ao processo decisério em questéo.

Se ndo tivessem esses espacos, eu acredito que seria uma coisa de cima para
baixo. Seria uma coisa muito verticalizada, e a gente conhece o Brasil e sabe
que as questdes verticalizadas no Brasil ndo funcionam, porque existem os
Estados e os Municipios, existem as instancias de poder. (Entrevistado 04)

Ao mesmo tempo em que esses debates aconteciam nessas diversas arenas, e
internamente a SNAS, eram tracadas estratégias pelo CNAS, dando continuidade ao processo.
Internamente as Comissdes de Politica, Normas e Financiamento do CNAS realizaram
estudos e debates em relacdo a proposta, apresentaram sugestdes e encaminhamentos a
plenéria sobre os contetdos propostos pelo documento preliminar da NOB. Tal como ocorrera
em relagdo & PNAS, foi ainda deliberada a criacdo de um Grupo de Trabalho (GT NOB)>
para sistematizacdo das proposicdes referentes a NOB, advindas de todos os espacos de
articulacdo e pactuacdo (CI1B, FONSEAS E CONGEMAS).

Encerrado o prazo para o recebimento das diversas contribuicGes, em 31 de maio, 0s
integrantes do GT NOB articulado ao MDS providenciaram a sistematizacdo de todas as
propostas, consolidando uma nova versdo da Norma Operacional. Essa nova versdo foi
encaminhada ao FONSEAS e ao CONGEMAS que realizaram debates acerca dos temas
propostos, retornando a reunido da CIT para a pactuacdo da NOB.

Apb6s um amplo processo de negociacgfes internas na CIT, constando com todas as
contribuicdes advindas dos diversos colegiados, féruns, conselhos e Orgaos gestores dos
niveis federados, a versdo final da NOB foi pactuada e encaminhada ao GT NOB. Torna-se
evidente nesse processo o poder de decisdo atribuido a Comissdo Tripartite. Poder que foi
amplamente compartilhado respeitando o principio federativo em que, unido, estados e
municipios se constituem de forma autdbnoma.

Depois de proceder ass uUltimas consideracdes, o Grupo de Trabalho encaminhou o
texto final para as Comissoes internas do CNAS, quando foram realizados os ultimos debates,
sendo 0 mesmo encaminhado a plenaria do Conselho Nacional para apreciacéo. A reunido do

CNAS, para apreciagédo e deliberacdo da NOB, aconteceu entre os dias 11 e 15 de julho de

1 0 GT NOB, foi regulamentado pela Resolugdo n® 88 de 11 de maio de 2005, sendo composto pelos seguintes
membros: Representantes da Sociedade Civil — Euclides da Silva Machado, Jodo Paulo Ribeiro e Ademar de
Oliveira Marques; Representantes do Governo — Gisele de Céssia Tavares, Simone Aparecida Albuquerque e
Luciana de Barros Jaccoud.
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2005. Os representantes das diversas Comissdes apresentaram seus relatos quanto aos temas
especificos da NOB, apresentando os ajustes que foram realizados. Quando toda apreciacdo
foi concluida, o processo foi deliberado, sendo realizada a votacdo nominal da Norma
Operacional Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social, que foi aprovada por
unanimidade pelos membros do Conselho Nacional.

Cabe aqui destacar, mais uma vez, que esses espagcos foram ocupados por atores
governamentais estratégicos que possuiam nesse momento poder de decisdo, em que conste a
insercdo dos Secretarios Nacionais e da diretora do departamento de Gestdo do SUAS, que foi
responsavel por conduzir o processo decisorio desses documentos.

Em relacdo a CIT, cabe observar que sua constituicdo enquanto arena deciséria
adquire importancia notdria no processo de formulacéo tanto da PNAS quanto NOB, uma vez
gue a Comissdo Intergestora Tripartite constitui-se como 6rgdo privilegiado de pactuacdo
entre os entes federados, contando com a presenca de representantes do governo federal e dos
governos estaduais e municipais. Desta forma, todas as propostas referentes a elaboracdo da
NOB, antes mesmo de serem encaminhadas para 0 CNAS, eram debatidas e pactuadas na

CIT, como fica evidenciado nos na memoria registrada pelo entrevistado 04.

A Comissdo Tripartite era uma instdncia muito importante, antes do
Conselho. Porque uma parte da Comissdo Tripartite participava do
Conselho também. Ent&o era uma escadinha. Era o0 MDS, era a Comisséo
Tripartite e o Conselho, eram trés momentos importantes da decisdo. Quer
dizer, quando chegava ao Conselho ja estava mastigado. Os estados e
municipios ja tinham concordado. Ai era a sociedade civil que fazia a
diferenca. (Entrevistado 04)

O entrevistado 05 ressaltou ainda a importancia desses espa¢os como um todo para a

elaboracdo da PNAS e da NOB, conforme pode ser observado em seus relatos.

Esses espacgos foram palcos de muitos debates dessa nova regulamentacgéo.
As proéprias reunides da CIT e do CNAS, assim como as reunides com os
espacos colegiados dos secretarios de assisténcia social, e demais reunides e
eventos realizados pelo MDS por meio da SNAS, estavam direcionados para
avancar o debate. (Entrevistado 05)

Desta forma, todos esses espacos de reunides internas ou eventos externos realizados
pela SNAS, assim como 0 CONGEMAS, o FONSEAS e a CIT se constituiram como espagos
importantes que proporcionaram o0 avango do debate para a elaboragdo das versoes
preliminares tanto da PNAS, em 2004, como da NOB, em 2005, possibilitando, ainda que

dentro de um periodo limitado, que esses documentos pudessem ser encaminhados para o
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CNAS, para serem acrescentadas novas contribui¢des e, por fim, o documento final fosse
deliberado e aprovado.

E importante ressaltar que todo esse processo, além de se constituir de forma
descentralizada e participativa, possibilitou ao SUAS uma estrutura de funcionamento
rompendo com préticas clientelistas, cristalizadas com o decorrer dos anos, o que se constituiu

inclusive, como um critério politico fundamental nos momentos de negociagédo e pactuacgéo.

Romper com a improvisacdo e com o clientelismo [...] Esse era o critério
politico fundamental. (Entrevistado 04)

A ruptura mencionada foi possivel a partir de negociacbes e pactuacbes que
estabeleceram critérios objetivos de partilha, que independem das relacbes politicas e

partidarias que permeiam a operacionaliza¢éo do Sistema.

Toda a pactuacdo que foi feita respeitou rigorosamente o pacto federativo.
Os critérios de reparticdo da receita, reparticdo dos recursos federais do
Fundo de Assisténcia para os Estados e, principalmente, para os Municipios
eram republicanos. Critérios objetivos. Nao havia, “eu vou passar mais
recursos para “A” do que para “B”, porque é do meu partido”’, ndo teve cor
partidéria. [...] Isso era pactuado com o0s estados, 0s municipios e a
sociedade. . (Entrevistado 04)

E certo que essas arenas foram permeadas por relagbes de disputa e poder,
principalmente se considerado o fato de que nesse momento as negociacfes se davam em
torno dos interesses defendidos pela Unido e por estados e municipios, gerando,
consequentemente, a existéncia de conflitos e divergéncias nos momentos de negociagdes.

Embora as analises propostas para esse trabalho ndo estejam voltadas para a categoria
conteldo, a titulo de exemplo desses conflitos e divergéncias, ressaltam-se, nesse momento,
as negociacbes em torno da criacdo dos critérios de partilha que implicavam em recursos
direcionados a estados e municipios. E ainda, os papé€is e responsabilidades atribuidas aos
entes federados, especialmente em relacdo aos estados. As consultas as degravacdes da CIT
corroboram os relatos do entrevistado 04, que indicam a existéncia de discussdes em torno da
questdo dos critérios de partilha e também em relacdo ao papel atribuido aos entes federados,

especialmente em relagdo aos estados.

A discussdo dos critérios [de partilha] era importante, porque aumentava ou
diminuia a receita dos municipios. Entdo era importante essa discusséo.
Existia essa discussdo, mas se chegou a um acordo. [...] Mas havia uma
preocupagdo dos municipios principalmente e também da Unido que os
estados participassem do financiamento, de parte do financiamento.
(Entrevistado 04)
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Especificamente em relacdo a conducdo do processo deflagrado, como outrora fora
identificado no processo decisorio que culminou com a aprovacdo da PNAS, a existéncia de
conflitos de interesses ou divergéncias de ideias foi reduzida, ndo se constituindo como fator
impeditivo para a construgdo do Sistema. Isso pode estar relacionado ao fato de que sé&o
evidenciados tanto na memoria reconstituida pelos entrevistados, como nos documentos
analisados, a existéncia de um consenso quanto a criacdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social. Consenso este que ndo estava posto a priori, mas que foi construido de forma
estratégica por atores estrategicamente localizados no interior do processo decisério do
SUAS.

Como pdde ser observado no decorrer do processo decisorio que culminou com a
regulamentacdo da Norma Operacional Béasica do SUAS, o compartilhamento de poder entre
as arenas decisorias, assim como o respeito aos entes federados, participes das discussdes em
torno do pacto federativo que culminou em condigdes objetivas para a gestdo e
operacionalizacdo do SUAS, a partir de uma nova concepcao para a Politica de Assisténcia
Social, fez com que a NOB adquirisse legitimidade, reforcando a memdria expressa pelo
entrevistado 04, de que ela vale pela forca do pacto.

Em sintese, todas as reflexes apresentadas conduzem, portanto, ao entendimento de
uma importante caracteristica da conjuntura em que se processam as decisées no d&mbito da
Politica de Assisténcia Social, nos anos de 2004 e 2005, em prol da construcdo dos
instrumentos normativos do SUAS. Essa caracteristica esta intimamente relacionada a dois
fatores: primeiro a capacidade de rastreio dos problemas a serem tratados e a clareza de
diagndstico elaborado por parte do grupo de policy makers na condugdo do processo
decisorio. Capacidade de rastreio e clareza de diagndstico que se constituem como resultado
do processo de fortalecimento do movimento de resisténcia politica, no qual esses atores
encontravam-se inseridos, especialmente no decorrer da década de 1990 e inicio dos anos
2000, periodo caracterizado por um contexto de crise. O segundo fator diz respeito a reduzida
pressdo de grupos de interesses em torno do processo decisorio deflagrado, possibilitando que
as diferentes percepcdes dos diversos atores, fossem incorporadas ao processo decisorio.

E importante ressaltar que, embora esse movimento de resisténcia politica tenha se
fortalecido no decorrer da década de 1990, corroborando com os relatos que seguem, a ideia
de construcdo de um sistema Unico no ambito da assisténcia social comegou a germinar ainda
na década de 1980, no interior das organizacOes de servidores da LBA (a ANASSELBA, em

nivel nacional e as ASSELBAs em nivel estadual), espaco ocupado a época nao apenas por
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assistentes sociais, mas por diversas categorias profissionais. Desta forma, a constru¢do do
Sistema Unico de Assisténcia Social pode ser atribuida & mobilizagdo e ao protagonismo
historico de diversos atores vinculados aos movimentos sociais na luta em defesa da

assisténcia social como politica publica desde a década de 1980.

a constituicdo de um sistema Unico em todo territorio nacional para gestdo
da assisténcia social ja tinha germinado na década de 80. Quando grupos
preparavam o contedo da CF-88, e comegam a pensar em seguridade social
no ambito da previdéncia e salde, a presenca da assisténcia social foi
colocada em ambito nacional e de costas para entdo LBA. Mas
paradoxalmente essa instituicdo getulista de primeiras damas, que deveria
deixar de existir tinha em seu interior uma organizacdo de servidores, a
ANASSELBA e as ASSELBAs estaduais, que ja pensavam em um sistema
nacional desde a década de 80. Afinal eles eram os Unicos que, através de
seu trabalho nas agéncias estaduais da LBA tinham presenca em todo o pais
e podiam alagar o pensar sobre uma politica extensiva a todo o territério
nacional. Com isto estou fazendo uma analise baseada no protagonismo
histérico. (Entrevistado 08)

Eu atribuo a mobilizacdo histérica, ndo é sd naquele momento, das
assistentes sociais [...] uma mobilizacdo para transformar a assisténcia
social em politica publica. Isso veio da sociedade civil, veio da mobilizacao
das profissionais da assisténcia. Entdo o SUAS é produto dessa mobilizacao.
(Entrevistado 04)

E importante considerar ainda que o fortalecimento do movimento de resisténcia deve
ser atribuido ao fato desses atores terem vivenciado um processo de maturacéo, adquirindo
um acumulo de capital politico e técnico por meio de diversas faces. Nesse contexto, podem
ser destacadas a insercdo dos atores na gestdo da politica de assisténcia social em nivel
estadual e principalmente em nivel municipal; a insercdo parlamentar seja em nivel municipal,
estadual como federal; a organizagdo e mobilizacdo politico-partidarias de diversos atores; a
realizacdo de pesquisas nas universidades realizadas por diversos nucleos de ensino e
pesquisa, originando diversas producGes como livros, artigos, teses e dissertacbes. Como

sintetiza o entrevistado 06.

Foi com todo o aparato [de experiéncias vivenciadas macicamente nas
administra¢cdes democratico popular], com as reflexdes, com as teses ja
escritas defendidas, com toda essa sistematizagdo, € que nés chegamos no
nivel federal e ai com o poder de decisdo pra fazer os encaminhamentos que
nos acreditavamos. E ai claro, sempre mediando com as criticas, com as
preocupagdes, porque a nossa area, a area da assisténcia social nunca foi
um campo homogéneo é ébvio, ele sempre esteve e estd em disputa. Nesse
sentido, de fato tudo convergia pra um momento positivo. E, isso tinha sido
decisdo da deliberacdo da Conferéncia, havia um ima positivo, um clima de
confianga. [...] (Entrevistado 06)
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Dadas essas condi¢des, é possivel observar que a inser¢do desses atores nos espagos
privilegiados de disputa e poder, responsaveis pela conducdo do processo decisorio, ou seja,
no MDS/SNAS, caracteriza-se como um dos principais fatores responsaveis por proporcionar
a existéncia de um contexto de oportunidade para a Politica de Assisténcia Social, tornando
possivel a construcéo legal do Sistema Unico de Assisténcia Social, por meio da formulagio
de seus instrumentos normativos, a PNAS, em 2004 e a NOB/SUAS, em 2005.

3.9 A regulamentacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), através da
Politica Nacional de Assisténcia Social, em 2004 e da Norma Operacional Bésica do
SUAS, em 2005.

Com a regulamentacdo da PNAS-2004 e da NOB/SUAS-2005 séo identificadas
importantes mudancas na estrutura organizacional, através do estabelecimento de pardmetros
para a conformacdo do Sistema e de novas bases organizacionais que definem a assisténcia
social em niveis de protecdo social — basica e especial —, firmando um novo pacto federativo,
que havia sido desenhado desde a LOAS.

A assisténcia social passa a ser realizada como forma de protecdo social sob uma
perspectiva integrada das diversas politicas setoriais, visando proteger os cidaddos contra
riscos sociais inerentes aos ciclos de vida, de forma a enfrentar as desigualdades sociais,
atendendo as suas necessidades individuais e sociais. Dessa forma, a Protecdo Social €
estruturada em dois niveis distintos: Protecdo Social Bésica e Protecdo Social Especial de
Média e de Alta Complexidade.

A Protecdo Social Bésica, que se apresenta com carater preventivo, tem como
principais objetivos: “prevenir situagdes de risco por meio do desenvolvimento de
potencialidades e aquisi¢des, € o fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios”
(PNAS, 2004, p. 33). E destinada a pessoas que se encontram em situagio de vulnerabilidade
social em consequéncia da condicdo de pobreza e privacdo e/ou, fragilidade de vinculos
afetivos, relacionais e de pertencimento, em que se encontram, mas que nado tiveram vinculos
rompidos nem direitos violados.

Esse nivel de protecido devera ser ofertado de forma direta, através dos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social — CRAS, o qual se caracteriza como porta de entrada do

SUAS, ou em outras unidades publicas de assisténcia social e, de forma indireta, em
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organizacOes e entidades de assisténcia social que estdo localizadas dentro da &rea de
abrangéncia do CRAS.

No caso da Proteg¢ao Social Especial, o principal objetivo € o “atendimento assistencial
destinado a familias e individuos que se encontram em situacéo de risco pessoal e social, por
ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos e, ou, psiquicos, abuso sexual, uso de substancias
psicoativas, cumprimento de medidas socio-educativas, situagdo de rua, situagdo de trabalho
infantil, entre outras” (PNAS, 2004, p. 37). Estes servigos, por serem de média complexidade,
sdo ofertados nos Centros de Referéncia Especializada de Assisténcia Social — CREAS, as
familias e individuos que se encontram com direitos violados, mas que ndo tiveram seus
vinculos familiares e comunitérios rompidos.

Os servicos de alta complexidade devem garantir protecdo integral como: moradia,
alimentacdo, higienizacdo e trabalho para familias e individuos que se encontram sem
referéncia e, ou, em situacdo de ameaca, necessitando ser retirados de seu nucleo familiar, e,
ou, comunitério.

Essa diferenciacdo de modalidade se faz necessaria, uma vez que tanto a pobreza
como a desigualdade social, oriundas da sociedade capitalista contemporéanea, tém ocasionado
diferentes modalidades de desprotecdo social, o que demanda da acdo estatal um
enfrentamento de forma diferenciada (COUTO; YAZBEK; RAICHELIS, 2010).

A PNAS serd responsavel ainda por contribuir com a definicdo de elementos
fundamentais e indispensaveis a execucdo da politica a partir da normatizacéo e padronizacgéo
de servicos, criacdo de indicadores de avaliacdo e resultado e ainda definicdo de eixos
estruturantes do sistema: matricialidade sociofamiliar; descentralizacdo politico-
administrativa e territorializacdo; novas bases para a relacdo entre Estado e sociedade civil;
financiamento; controle social; politica de recursos humanos; e informacdo, monitoramento e
avaliacdo (PNAS, 2004).

Quanto a NOB/SUAS, foi estabelecido em seu conteudo “o carater do SUAS; as
funcdes da politica publica de assisténcia social para extensdao da protecdo social brasileira;
niveis de gestdo do SUAS; instancias de articulacdo, pactuacdo e deliberagdo que compbem o
processo democratico de gestdio do SUAS; financiamento; e as regras de transicdo”
(NOBJ/SUAS, 2005, p. 85).

Aponta aspectos relevantes como o estabelecimento de diviséo e responsabilidade e
competéncia entre os entes federados e também reconhece as desigualdades e diferencas
regionais e municipais que influenciam diretamente no planejamento e cumprimento das

atividades previstas, 0 que conduz a criagdo de diferentes padrdes de cobertura do sistema e
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diferentes niveis de gestdo: inicial, basica e plena. O que demanda de cada municipio, ao se
habilitar nos niveis de gestdo, que sejam cumpridos o0s requisitos e responsabilidades
especificas respectivamente (NOB/SUAS, 2005).

No nivel de gestdo inicial, se encontram os municipios que ainda nao se habilitaram
em gestdo basica ou plena; na gestdo basica encontram-se 0S municipios responsaveis por
ofertar a protecdo social basica e prevenir situacdes de risco por meio de potencialidades e
aquisicdes, na gestdo plena encontram-se 0s municipios responsaveis por ofertar tanto a
protecao social basica como especial, ofertando a gestéo total das aces de Assisténcia Social,
protegendo as situacOes de violagao de direitos ocorridas.

Institui pisos de protegéo social, como forma de operar a transferéncia de recursos para
o cofinanciamento dos servigos de acordo com 0s niveis de protecdo social, basica e especial
de média e alta complexidade, e segundo a complexidade dos servigos prestados assegurando
0 repasse automético Fundo a Fundo, para superar a l6gica de convénios e viabilizar o
investimento pelos municipios em areas prioritarias.

A NOBJ/SUAS propde ainda que a partilha dos recursos do Fundo Nacional de
Assisténcia Social — FNAS seja realizada com base em critérios que considere, além da
complexidade dos servigos ofertados por nivel de protecdo, o nimero de habitantes dos
municipios e os indicadores socioeconémicos que proporcionam a efetivacdo de forma
sistematica, regular e continuada do cofinanciamento.

Logo, a implementacdo do SUAS demanda de uma gestdo compartilhada pelos trés
entes federados, sendo realizada com base na divisdo pactuada de competéncias e de um
efetivo cofinanciamento da politica.

Busca ainda, se organizar a partir de novas bases, em que seja estabelecida a
padronizacdo dos servicos, tanto quanto ao padrdo de qualidade, quanto ao acesso aos
servicos, assegurando ainda a implementacdo de um sistema de monitoramento e avaliacdo da
politica por intermédio de indicadores selecionados previamente (IPEA, 2005).

Tais mudangas vao influenciar significativamente nas formas de gestdo do
financiamento, uma vez que este sera definido de acordo com o tipo de servico ofertado, a fim
de viabilizar a garantia dos direitos socioassistenciais e universalizagdo do acesso aos
servigos. Essas mudancas demandam de um posicionamento diferenciado dos entes da
federacdo, o que exigiu um repensar sobre as atribuicbes do Orgao gestor da politica de
assisténcia social em todo territério nacional que, até entdo, se mostravam incipientes.

A formulagéo e implementacdo do SUAS iniciada a partir dos referidos instrumentos

normativos, PNAS/2004 e NOB/SUAS, mas ainda assim, a luta por sua regulamentacéo
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enquanto lei permanece. E apenas em 2011 que o SUAS avanga ainda mais por meio da Lei
n® 12.435 de 2011 que ao alterar a LOAS. Desde entéo, o Sistema encontra-se instituido em
lei, e representa um importante marco legal. Esta nova Lei, além de atribuir ao SUAS a
condicdo de sistema puablico, também o reorganiza sobre novas bases, redefinindo as
responsabilidades dos entes federativos e também garantindo o direito da participacdo dos
usuérios no controle democrético do Estado.

Os principais avancos desta Lei centram-se, sobretudo, no estabelecimento da gestao
da assisténcia social sob a forma de um Sistema Unico, tendo como objetivo consolidar entre
os entes federados a gestdo compartilhada, a cooperagdo técnica e o cofinanciamento que, de
forma articulada, assumem a operacionalizacdo da protecdo social no Brasil de modo nao
contributivo e os direitos ora assegurados na Constituicdo Federal e na LOAS, acrescidos dos

novos elementos que compdem o SUAS, ganham respaldo legal.



CONSIDERACOES FINAIS

Embora esse item se constitua como espaco destinado as considerages finais, cabe ao
leitor uma observagdo importante: as analises apresentadas no decorrer dessa dissertagdo, se
constituem como considerac@es iniciais de um debate que deve se estender a todos os atores
que se encontram vinculados a Politica de Assisténcia Social e a operacionalizacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social, ndo sendo encerrado aqui.

Isso porque sua materializagdo vem se apresentando como objeto de luta e
reivindicacdo de diversos sujeitos sociais que historicamente, em meio ao cenario complexo e
contraditério permeado de conflitos e divergéncias, vinculam-se ao Movimento de Resisténcia
Politica em defesa da Assisténcia Social por diversas faces, ocupando lugares estratégicos e
posicdes politicas importantes, o que se faz extremante necessario, pois como nos lembra
Comte-Sponville (1995) “réo sdo os justos que prevalecem, sdo os mais fortes, sempre ”.

Mas se a principio essa afirmacdo pode causar estranheza, é o proprio autor que nos
aponta 0 rumo a seguir, ao afirmar que “isso, que proibe sonhar, ndo proibe combater”. Um
combate que vem sendo travado pelo menos desde a década de 1980, ganhando énfase com a
instalagdo da Assembleia Nacional Constituinte, em 1987, quando se presencia o inicio de um
amplo processo de mudancas institucionais que proporcionaram a abertura politica e
conduziram a introducdo de uma série de alteracGes no &mbito das politicas sociais, e, nesse
caso especifico, afetaram diretamente a Politica de Assisténcia Social.

Todo esse processo de inovacdo culminou na entrada da assisténcia social na agenda
politica e sua elevacdo ao status de politica publica de direito do cidaddo e de dever do
Estado, a partir da Constituicdo Federal em 1988. Ocasido em que comegam a ser transpostas,
pela primeira vez em &mbito legal, as barreiras do apadrinhamento, do favor, da tutela e das
acOes de caridade.

Contudo, esse processo de mudancas em meio as politicas sociais, e nesse caso
especifico a Politica de Assisténcia Social, foi interrompido logo no inicio da década de 1990,
impedindo que as reformas iniciadas desde a instalagdo da ANC e, posteriormente
impulsionadas com a Constituicdo Federal, fossem implementadas e efetivadas. Isso porque
0s anos subsequentes & promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 foram marcados por
uma forte ofensiva neoliberal que trouxe implicacdes diretas para a Politica de Assisténcia

Social.
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ImplicagGes que influenciaram tanto o processo de regulamentagéo da Lei Organica de
Assisténcia Social, como do proprio Sistema Unico de Assisténcia Social, o que pode ser
observado tendo em vista que LOAS s0 foi regulamentada, em 1993, cinco anos depois de seu
reconhecimento como politica publica. Ademais, a materializacdo do SUAS foi impulsionada
apenas a partir de 2003, com a realizacdo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
que delibera sua imediata implementacdo. Ocasido em que se identifica a confluéncia de
fatores que proporcionaram a formulag¢do dos instrumentos normativos do SUAS, ou seja, a
formulacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, em 2004 e da Norma Operacional
Bésica, em 2005.

Dadas essas condicOes, tendo em vista que 0S aspectos que proporcionaram a
materializacdo do SUAS, a partir de 2003, ndo se encontravam explicitados, buscou-se
compreender a construcdo SUAS a partir do processo decisorio em torno da formulacao de
seus instrumentos normativos, a PNAS/2004 e a NOB-SUAS/2005, de modo articulado com o
contexto vivenciado desde a CF/1988, quando foi demandada a criagdo de um Sistema Unico
no &mbito da Politica de Assisténcia Social.

Considerando que o percurso metodologico adotado pela pesquisa foi direcionado com
base em trés dimensdes de analise, a saber: contexto, atores e processo, estas consideracoes
finais encontram-se estruturadas a partir dessas dimensfes que se constituiram como eixos
norteadores das analises em pauta.

Dadas essas condicbes, as analises realizadas em torno da dimensdo contexto
buscaram identificar os fatores que possibilitaram a formulacdo dos instrumentos normativos
que instituem a PNAS e a NOB-SUAS, bem como 0 contexto em que esses instrumentos
foram formulados, tendo em vista os aspectos do cenario politico-ideoldgico que contribuiram
para 0 resgate de acOes voltadas para a agenda de governo no ambito da Politica de
Assisténcia Social.

Assim, foi possivel perceber que os aspectos do contexto tanto no plano macrossocial,
quanto no micro interagem no decorrer do processo de constituicdo da Politica de Assisténcia
Social, trazendo implicacGes diretas a construcdo do SUAS e tornando clara a alternancia e ao
mesmo tempo a (inter) relacdo de situacdo de crise e de oportunidade no &mbito das politicas
sociais, bem como no caso especifico da Politica de Assisténcia Social. Tal consideracdo se
torna evidente ao observar a perspectiva politico-ideolégica defendida pelo grupo de policy
makers da Politica de Assisténcia Social no decorrer da década de 1990 e inicio dos anos
2000.



148

Nesse cendrio, € preciso destacar que, por um lado, ap6s a Constituicdo Federal de
1988, nos governos de Collor de Melo, Itamar Franco e Fernando Henrique, sao evidenciadas
circunstancias que caracterizam situacdes de crise, tendo em vista a implementacdo de
politicas baseadas em principios de universalidade, descentralizagéo e participacdo conforme
0s preceitos constitucionais. Por outro lado, torna-se também evidente a existéncia de
situacBes que caracterizam um cendrio de oportunidade & materializacdo de politicas sociais,
baseadas no carater seletivo e focalizadas condizentes com o projeto politico e ideolégico que
compartilhado pelos atores responsaveis no ambito da organizacdo sociopolitica que
coordenam a Politica de Assisténcia Social, nessa conjuntura.

Curiosamente, essa realidade se apresenta de forma adversa, pois, é justamente essa
situacdo que proporcionou a adesdo gradativa de sujeitos que possuiam vinculacdo com a
politica de assisténcia social por diversas faces ao que denominamos de Movimento de
Resisténcia Politica em defesa da politica de assisténcia social.

Contudo, como pode ser observado no decorrer da dissertacdo, as modificacOes
vivenciadas especialmente nos anos finais da década de 1990 e iniciais de 2000,
proporcionaram, no cendario brasileiro, a ascensdo ao poder de um lider do Partido dos
Trabalhadores, Lula, que se apresentou com um projeto de governo baseado em uma
perspectiva democratico-popular, gerando expectativas e grande responsabilidade aos
representantes do Movimento de Resisténcia Politica, em especial aos membros do Setorial
do PT, que vislumbraram nesse momento a possibilidade de ascensdo a organizagdo
sociopolitica responsavel pela operacionalizacdo da Politica de Assisténcia Social.

Ainda assim, foi possivel perceber que, embora a agenda politica do governo Lula
tenha sido direcionada para a area social, a materializacdo do SUAS, em meio a esse cenario,
adquire condicdes para ser impulsionada, de fato, apenas a partir do segundo ano de governo.
Isto porque, nessa ocasido € que foi verificada a confluéncia de fatores positivos, que
proporcionaram a materializagdo do Sistema, quais sejam, a realizacdo da IV Conferéncia de
Assisténcia realizada em dezembro de 2003; a reestruturagdo ministerial; e por fim, a
composicao da nova organizacgdo sociopolitica responsavel pela Politica de Assisténcia Social,
que se configurou como um momento oportuno a entrada de atores vinculados ao Movimento
de Resisténcia Politica da assisténcia social, a esse cenario, ocupando sobretudo posic¢oes
estratégicas.

Desta forma, foi assegurado que a Politica de Assisténcia Social fosse conduzida por

uma composicdo de sujeitos possuidores de um capital politico e qualificacdo técnica e
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operacional, que se constituiram como policy makers dessa politica, sendo-lhes assegurado o
poder de decisdo, configurando aquilo que Sabatier (2007) denominou de coalizdo de defesa.

Quanto as analises alicercadas na dimensdo atores, foi possivel identificar os
diferentes sujeitos e suas influéncias no processo de construcdo da PNAS e da NOB-SUAS.
Foi possivel ainda reconhecer a importancia e contribuicdo dos mesmos no processo de
tomada de decisdo que culminou com a construcdo do SUAS, o que possibilitou a
identificacdo também de divergéncias que permearam os debates em torno da elaboracdo da
PNAS e da NOB-SUAS.

Como foi possivel observar, os diversos atores identificados nessa dissertagdo como
grupo de policy makers da Politica de Assisténcia Social possuem uma vinculagéo historica ao
Movimento de Resisténcia Politica em defesa da politica de assisténcia social, sendo
responsaveis por tracar importantes estratégias de articulacdo politica a fim de materializar o
projeto politico-ideolégico vinculado a defesa da Politica de Assisténcia Social em
conformidade com os preceitos constitucionais que defendem.

Estas estratégias vém sendo articuladas especialmente desde o primeiro veto a
proposta de regulamentacdo da LOAS, quando o Movimento de Resisténcia Politica se
fortalece ainda mais. E na construgio da proposta de governo do entdo candidato Lula e,
posteriormente com sua vitoria eleitoral que se abrem possibilidades de participacdo dos
membros deste Movimento de Resisténcia em espagos decisérios importantes, como
observado em relacdo a participagdo na “Comissdo de Transicdo” do governo Lula e
posteriormente, na composicdo do Ministério da Assisténcia Social. Cabe ressaltar que
mesmo com a vinculagdo de expressivos membros desse Movimento de Resisténcia ao
Setorial do Partido dos Trabalhadores, 0s mesmos tiveram pouca penetracdo na composicao
da equipe do recém criado Ministério.

Em verdade, a ascensdo desse grupo a organizacdo sociopolitica responsavel pela
conducdo da Politica de Assisténcia Social foi viabilizada apenas no segundo ano de governo,
num momento de reordenamento de ministérios. Essa situacdo demonstra que, mesmo com o
Presidente Lula tendo a agenda “social” como prioridade de governo, as condi¢Ges objetivas
que possibilitam a implementacdo do SUAS deram-se a partir da confluéncia de fatores
importantes, entre eles a realizagdo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
convocada extraordinariamente; o reordenamento ministerial; e a ascensdo aos espacos
decisorios, nesse novo cenario, de representantes de Movimento de Resisténcia Politica.

Como a IV Conferéncia deliberou pela imediata implementacdo SUAS, compreende-

se que mesmo ndo havendo o reordenamento ministerial e a ascensdo desse grupo ao
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Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, os instrumentos normativos do
SUAS poderiam ser elaborados. No entanto, possivelmente o processo decisorio teria outro
direcionamento.

Nesse cenario, tornou-se evidente que a PNAS e a NOB/SUAS foram construidas a
varias maos, ndo sendo possivel personalizar ou nominar a constru¢do de ambos. Construgao
que foi possivel nesse contexto, tendo em vista a ocupagdo estratégica de diversos atores que
compdem esse grupo do Movimento de Resisténcia Politica nos altos cargos da burocracia
estatal, sendo-lhes atribuidas autonomia, autoridade e liberdade quanto as definicGes da
politica de assisténcia social, 0 que possibilitou a formacéo de uma coalizdo de defesa, isto é,
um grupo homogéneo no interior da Secretaria Nacional de Assisténcia Social no MDS com
poder de decisdo nas méaos.

Desse modo, tanto a PNAS como a NOB/SUAS encontram-se implicados pela
perspectiva adotada por esses atores, participes do processo decisorio em torno da elaboracéo
deliberacdo e aprovacdo dos mesmos. Mas também por questdes externas relacionadas ao
momento histérico vivenciado no decorrer de sua elaboracdo, delimitado pela existéncia de
um “tempo politico” de construgao.

Interessante observar que foi justamente a existéncia desse “tempo” que se constituiu
como objeto de conflitos em meio aos processo decisorio em torno da Politica Nacional de
Assisténcia Social. Se por um lado os questionamentos foram levantados tendo em vista a
necessidade de realizacdo de mais debates, por outro lado deve ser ressaltado que esse cenario
configurou-se como um contexto de oportunidade intimamente relacionado ao “tempo
politico”, o que possibilitou a formulacdo desses instrumentos normativos concretizando
mecanismos institucionais para implementacgéo e operacionalizagdo do SUAS.

Obviamente, o processo decisério em torno da elaboracdo desses instrumentos
evidenciou divergéncias de ideias e conflitos de interesses voltados para os diversos temas.
Contudo, essa situacdo demanda a realizacdo de estudos que possam aprofundar a analise em
torno do contetdo da politica, ndo sendo essa a proposta de estudo desta dissertacdo. Assim,
como pode ser observado na fala dos entrevistados, o Unico questionamento que se levantou
sobre o0 processo de construcdo dos instrumentos normativos da PNAS foi mesmo em relagdo
ao tempo destinado ao debate.

Isso posto, e tendo em vista a analise da dimensdo processo, as analises realizadas
possibilitaram a compreensdo de como se deu o processo decisério em torno da formulacdo
desses instrumentos da PNAS e da NOB/SUAS, sendo precedido da identificagdo das arenas

decisOrias que se constituiram nesse processo.
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Inseridos estrategicamente em cargos do alto escaldo da burocracia estatal, o grupo de
policy makers da Politica de Assisténcia Social foi responsavel por conduzir o processo
decisorio referente a elaboracdo da PNAS e da NOB/SUAS que possibilitou a implementacao
do SUAS. Dadas essas condicdes, as principais arenas decisorias constituidas em meio a esse
processo tiveram suas condi¢Oes objetivas de funcionamento dadas pela organizacéo
sociopolitica responsavel pela Politica de Assisténcia Social, qual seja 0 MDS/SNAS, o que
pode ser observado tanto em relacdo a Comissdo Intergestora Tripartite, como em relacdo ao
Conselho Nacional de Assisténcia Social.

Especificamente em relacdo a CIT, foi possivel perceber o empenho desse grupo de
atores sociais para sua reativacdo. Essa instancia passa a contar com a presenca do (a)
Secretario (a) Nacional de Assisténcia Social, bem como da Diretora do Departamento de
Gestdo do SUAS, o6rgao responsavel por coordenar a elaboracdo dos instrumentos normativos,
ou seja, pelos representantes governamentais com poder de decis@o nas maos.

Quanto ao CNAS, todas as modificagdes propostas pelo grupo de policy makers —
desde a ampliacdo de titulares e suplentes do MDS no ambito do CNAS até a destinacdo de
uma assessora exclusiva que assume representatividade no governo, passando ainda pelas
estratégias de articulacdo dos atores governamentais, especialmente as reunies prévias para o
estabelecimento de consensos em torno das propostas a serem apresentadas, debatidas e
deliberadas pelo conselheiros do CNAS — constituiu-se como uma estratégia importante em
busca do consenso e da aprovacdo desses instrumentos normativos.

Isso porque o CNAS, assim como outros espacos de discussao, constitui-se como uma
importante arena deciséria marcada por contradi¢des e conflitos que sdo evidenciados a partir
da manifestagdo dos diversos interesses defendidos por cada um de seus membros, 0 que
requer articulacdes internas em busca do estabelecimento de consensos. Nesse caso, €
possivel observar que as articulacdes estabelecidas proporcionaram a existéncia de um
consenso em torno da consolidagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, tanto que a
Politica Nacional de Assisténcia Social, assim como a Norma Operacional Bésica do SUAS,
foram deliberadas e aprovadas por unanimidade pelos conselheiros do CNAS.

Como foi possivel observar, o poder de decisdo no momento de elaboragdo desses
documentos pelo grupo de policy makers foi compartilhado internamente no ambito da
Secretaria Nacional de Assisténcia Social, estando a frente desse processo a Secretaria
Nacional de Assisténcia Social e a Diretora de Gestdo do SUAS.

Deflagrado o processo decisério em torno desses instrumentos, tornou-se perceptivel

que as decisdes passam a ser compartilhadas nas arenas decisorias, especialmente no interior
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das Comissfes Intergestoras e do Conselho Nacional de Assisténcia Social. Outros espacos
também se constituiram como arenas que proporcionaram a realizacao de debates e discussdes
sobre a elaboracdo dos instrumentos, apresentando contribuicdes importantes para a
construcdo dos mesmos, como é o0 caso do FONSEAS e do CONGEMAS, bem como de
outros féruns e instancias colegiadas nos demais entes federados. No entanto, cabe ressaltar
que o poder de decisédo final encontrava-se nas maos dos representantes do CNAS, uma vez
gue 0s mesmos possuiam o poder de voto contra ou a favor da PNAS e da NOB/SUAS.

Em meio a essas condicdes, é possivel considerar que a construcdo do Sistema Unico
de Assisténcia Social, a partir das anélises do processo decisorio em torno da formulagdo da
PNAS e da NOB/SUAS, esta relacionada a trés fatores importantes. O primeiro refere-se ao
posicionamento estratégico assumido pelo grupo oriundo do Movimento de Resisténcia
Politica, quando tem a possibilidade de ocupar cargos importantes com autonomia e poder
para a tomada de decisdo. Esta situacdo conduz ao entendimento de que a construgdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social pode ser atribuida a mobilizagio e ao protagonismo
historico de diversos atores vinculados aos movimentos sociais na luta em defesa da
assisténcia social como politica publica desde a década de 1980, uma vez que sd@o 0s membros
do Movimento de Resisténcia Politica em defesa da assisténcia social que passam a compor
0s quadros técnicos do governo federal.

O segundo fator importante nesse cenario estd relacionado a capacidade de
identificacdo dos problemas a serem tratados e a clareza no momento de elaboracdo o
diagnostico por parte do grupo de policy makers na conducdo do processo decisorio que
possibilitou a aprovacdo dos instrumentos normativos do SUAS. Assim, é possivel considerar
que esses fatores se constituem como resultado do processo de fortalecimento do Movimento
de Resisténcia Politica, especialmente no decorrer da década de 1990 e inicio dos anos 2000,
ocasido em que a implementacdo da politica de assisténcia social com base nos preceitos
constitucionais presenciava momento caracterizado por um contexto de crise.

Por fim, percebe-se ainda que, embora sejam identificados conflitos e divergéncias
nesse cenario, a pressdo exercida por grupos de interesses em torno do processo decisorio
deflagrado apresentou-se de forma reduzida, o que possibilitou que as diferentes percepgdes
dos diversos atores participes fossem incorporadas ao processo decisorio.

Dadas essas condicdes, é possivel observar que a insercdo desses atores nos espacos
privilegiados de disputa e poder, responsaveis pela conducdo do processo decisorio, ou seja,
no ambito da SNAS/MDS caracteriza-se como um dos principais fatores responsaveis por

proporcionar a existéncia de um contexto de oportunidade para a Politica de Assisténcia
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Social, tornando possivel a construcio legal do Sistema Unico de Assisténcia Social, por meio
da formulacgéo de seus instrumentos normativos, ou seja, a PNAS, em 2004 e a NOB/SUAS,
em 2005.
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APENDICES



APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADO

Pesquisador/Entrevistador: Dalva Elié da Silva

Entrevistado:

Data da Entrevista: / /

Lembrete para o entrevistador:

a) Agradecer a disponibilidade do entrevistado e valorizar sua participagdo no ambito do
Projeto.

b) Apresentar a pesquisa ao entrevistado ressaltando seus objetivos.

c) Explicar que as respostas sdo confidenciais e somente serdo usadas no contexto do
Projeto.

d) Informar ao entrevistado (ou entrevistada) que pode interromper a entrevista a qualquer
momento que queira.

e) Pedir permissdo para gravar as falas e justificar que este uso é exclusivamente para
posterior transcri¢do, tendo em vista a dificuldade de registro por escrito durante a entrevista
(risco de perder coisas importantes).

f) Pedir aos participantes para assinarem o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido.

PERFIL DO ENTREVISTADO:

Formacdo Profissional:

Cargo/funcao atual:

Cargo/funcao/atuacdo no momento de formulagdo do SUAS:

QUESTOES

01.  Qual sua trajetéria no campo da assisténcia social? Qual foi sua participacdo no
processo de discussdo e formulacdo do SUAS?

02.  Por espacos decisorios, entendemos o0s espacos de reunides, encontros, seminarios,
oficinas e palestras que representaram 0s espagos de construcdo, que possibilitaram na
formulacdo do SUAS. Quais os principais espacos decisérios no momento de formulacdo do
SUAS? Qual o peso ou a importancia desses espacos? Quem participava desses espagos

decisorios?



03.  Quais eram as propostas que estavam em questdo no momento de formulacdo do
SUAS? Quem defendia essas propostas? Como essas diferencas foram encaminhadas? Como
as alternativas politicas que culminaram no desenho final do SUAS, foram formuladas? Quais
critérios foram utilizados para a escolha de determinada proposicdo politica em detrimento de
outras alternativas apresentadas? Como se deu o processo de discussdo e formulacdo do
SUAS?

04. Em meio a formulacdo do SUAS, como ocorreu o processo de tomada de decisdo?
Existiram restricbes ou compartilhamento de poder no momento de tomar uma decisdo? Com
guem estava o poder de decisdo final no processo de formulacdo do SUAS?

05.  Entendemos por atores as pessoas, as instituicdes e organizacdes publicas ou privadas
que estiveram envolvidas direta ou indiretamente no processo de formulacdo do SUAS. Em
sua opinido, quais 0s principais atores estiveram envolvidos nesse processo? Em que medida
esses atores contribuiram para o processo de formulacdo do SUAS?

06. E possivel considerar a existéncia de correlacdo de forgas, conflitos de interesses e
divergéncia de ideias entre os diferentes atores considerados nesse processo? Sendo positiva a
resposta, de que forma e em que momento essas relacdes tornaram-se explicitas?

07. Qual a influéncia do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome —
MDS e do Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS no processo de formulagdo do
SUAS?

08. O fato de o Deputado Federal Patrus Ananias assumir o Ministério de Assisténcia
Social em substituicdo a Benedita da Silva influenciou de alguma maneira 0 processo de
formulacéo do SUAS? Por qué?

09.  Qual a importancia do Governo Lula para o processo de formulagdo do SUAS?

10.  Quais aspectos do contexto social, politico e econémico, em ambito nacional, podem

ter influenciado o processo de formulacdo do SUAS? Alem dos aspectos relacionados ao



contexto, quais fatores contribuiram para a formulacdo do SUAS? Quais 0s entraves,
resisténcias ou constrangimentos foram enfrentados?

11.  Vocé considera que o processo de formulacdo do SUAS foi influenciado pelo Sistema
Unico de Sadide? Confirmada essa influéncia, quais aspectos podem ser considerados
positivos ou negativos?

12. Como vocé vé a relacdo do Programa Bolsa Familia e 0 SUAS no momento de sua

formulacéo?



APENDICE B - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Dados de Identificacao

Titulo do Projeto: Analise do Processo de Formulagio do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS).

Pesquisador Responsavel: Dalva Elia da Silva

Instituicdo a que pertence o Pesquisador Responsavel: Universidade Federal Fluminense
Endereco da Instituicdo: Rua Professor Marcos Waldemar de Freitas Reis—Bloco E—3° andar
Campus Universitario do Gragoatad — Sdo Domingos - Niteréi CEP-24210-201

Telefones para contato: (21) 7381-9301 / (21) 6943-2383 / (33) 8411-3300

E-mail: dalvaelia@hotmail.com / dalvaelia@gmail.com

Nome do entrevistado:
Idade: anos R.G.

O (A) Sr(a) estd sendo convidado(a) a participar da pesquisa a priori intitulada
“Analise do Processo de Formulagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)”, cujo
principal objetivo é analisar o processo de formulacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) a partir de sua inserc¢do na agenda deciséria do governo federal.

Dentre as técnicas de pesquisa e instrumentos de coleta de dados utilizados para fins
deste Termo, serdo realizadas entrevistas previamente testadas a partir da elaboracdo de um
roteiro semiestruturado. Estas entrevistas serdo gravadas e transcritas, de modo que seja
assegurada a qualidade do material em sua totalidade.

A participacdo nessa pesquisa é voluntaria e, por intermédio deste Termo, séo-lhes
assegurados os seguintes direitos:

a) solicitar, a qualquer tempo, seja através de contato pessoal, por telefone ou via e-mail, que
sejam sanadas eventuais dividas e apresentados maiores esclarecimentos sobre a pesquisa;

b) negar-se a fornecer informacfes ou responder a quaisquer questdes que considere
prejudiciais a sua integridade social, moral e fisica;

C) ter acesso a transcricdo das entrevistas, tendo em vista assegurar a fidedignidade as ideias

expressas;


mailto:dalvaelia@hotmail.com
mailto:dalvaelia@gmail.com

d) solicitar que determinadas declaracbes e/ou falas ndo sejam incluidas em nenhum
documento oficial, o que sera prontamente atendido;

e) desistir de participar da pesquisa em qualquer tempo, sem que isso traga prejuizo ou énus.
Estes direitos sdo assegurados em todas as etapas da pesquisa, tendo como principal

finalidade minimizar ou suprimir riscos potenciais.

Consentimento do (a) participante:

GGEu,

b

RG n° declaro estar ciente que, caso ainda haja duvidas, posso tira-

las agora, ou em surgindo alguma davida no decorrer das entrevistas, o pesquisador se
colocard ao meu dispor para esclarecé-las. A qualquer momento poderei contatar a
pesquisadora, Dalva Elid da Silva, pelo celular: (21) 7381.9301, (21) 6943.2382 e/ou (33)
8411.3300. E-mail: dalvaelia@gmai.com ou dalvaelia@hotmail.com. Enderego residencial:
Rua General Osorio, 10 Sdo Domingos, Niteréi Rio de Janeiro — RJ, CEP 50741- 380.

Declaro ainda, estar ciente das informacdes contidas neste Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido, bem como concedo minha participacdo nesta pesquisa e autorizo minha
identificacdo: nome, funcdo ou cargo ocupado a época de formulacdo do SUAS e a instituicdo
e/ou categoria que represento. Fico ciente dos direitos que me sdo assegurados e que 0S
resultados obtidos durante essa pesquisa serdo utilizados para fins cientificos. Estou ciente de
gue uma copia deste termo ficara arquivada com a pesquisadora, da Universidade Federal do

Fluminense (UFF), responsavel por esta pesquisa.”

Assinatura do participante

Dalva Elia da Silva
RG: 119.134.65-8 IIFP/RJ
Pesquisadora Responsavel

, de de 20 )



mailto:dalvaelia@gmai.com
mailto:dalvaelia@hotmail.com

APENDICE C - MAPEAMENTO DOS ATORES VINCULADOS DIRETA OU
INDIRETAMENTE NO MOMENTO DE ELABORAR A REDACAO DAS VERSOES
PRELIMINAR DA PNAS/2004 E A NOB-SUAS/2005%

o Aidé Cangado Almeida. N&o consta sua formagdo em nenhum dos documentos
consultados. E referenciada na PNAS como colaboradora de equipe técnica que participou da
elaboracdo da PNAS. Relatos de Russo sinalizam que era vinda de Minas Gerais e em 2005,
foi responséavel pelo Departamento de Protegdo Social Basica da SNAS/MDS. Informagao
que € corroborada em consulta ao documento, Norma Operacional Basica/SUAS, de 2005.
Fez parte da CIT em 2005, como representante suplente da SNAS.

o Aldaiza Sposati. Assistente Social. Mestrado (1976) e Doutorado (1986) em Servico
Social pela PUCSP, sob orientacdo de Veras Baptista e Amaro Vieira, respectivamente. Pos-
doutorada pela Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra sob a supervisdo do
Professor Boaventura Souza Santos. Professora titular da PUC/SP, atua no Programa de
Estudos P6s Graduados em Servico Social onde coordena 0 NEPSAS-NUcleo de Seguridade e
Assisténcia Social. Conforme relatos de Sposati, sua trajetdria € maltipla na assisténcia social
e tem origem antes mesmo da aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988. Como
pesquisadora registra como marco a pesquisa realizada em 1984 e 1985, com a participacéo
de Carmelita Yazbek; Dilsea Bonetti e Maria do Carmo Brant de Carvalho, que foi publicada
em 1985 sob o titulo “Assisténcia na trajetoria das politicas sociais”. Texto, que segundo
relatos de Sposati, “teve por objetivo construir as bases para que fosse incluida a tematica
assisténcia social em drgaos financiadores de pesquisa justificando-a como uma categoria
que merece ser estudada”. Entre 1985 e 1988 registra-se seu envolvimento em outras duas
grandes pesquisas sobre a LBA, inicialmente com Maria do C. B. Carvalho e logo em seguida
com Sonia Fleury. Desta pesquisa, tem origem o livro “O direito dos desassistidos sociais”, de
1989. A partir dessa producdo tem inicio na PUCSP os trabalhos do Nucleo de Estudos e
Pesquisa em Seguridade e Assisténcia Social (NEPSAS), na ocasido da institucionalizacéo do
nucleo de pesquisa na PUCSP, foi introduzida a dimensao da Seguridade Social, assegurando
um espaco institucional para realizacdo de estudos e pesquisas . Neste mesmo Nucleo iniciou

suas atividades congregando uma série de alunos do mestrado, entre eles: Marcia Lopes e

520 mapeamento encontra-se estruturado em ordem alfabética. A realizacdo do mesmo foi possivel a partir da
triangulacdo de informacdes coletadas por meio de realizacdo de entrevistas, pesquisa documental, consultas
bibliograficas e ainda a partir de consulta aos Curriculos Lattes.



Alba Maria. Uma segunda insercdo é evidenciada por meio de sua trajetdria enquanto
militante do PT, quando na pés Constitui¢do tem inicio no interior do Partido um movimento
em defesa da criacdo e instalacdo de um Setorial de Assisténcia Social. Outra face da luta se
concretizara em 1993 por meio de sua atuagdo como vereadora em S&o Paulo. Gracas as
discussdes sobre a construcdo da Leio Organica de Assisténcia Social é desencadeado um
processo de nucleacdo de forcas que d& inicio ao Forum de Assisténcia Social da cidade de
S4o0 Paulo que permanece até este 2013 em atividade. E importante observar que mesmo com
todas essas insercdes, o link com a pesquisa permanece forte em sua trajetéria na PUCSP,
onde é responsavel por disciplina especifica sobre a politica de Assisténcia Social na Pos
Graduacdo desde o inicio dos anos 90 sob o titulo “Assisténcia Social: polémicas e

~ .\

conceitos”, posteriormente alterado para “Assisténcia Social: politica e gestdo”. Uma quinta
insercdo € a da gestdo municipal da politica de assisténcia social . Convidada em 2002, por
Marta Suplicy a época prefeita de Sdo Paulo, Sposati assume a gestdo municipal da politica
de Assisténcia Social no periodo de 2002-2004, ocasido em que afirma ter permanecido
extremamente envolvida com a gestdo municipal, justificando ainda o fato de ndo ter
partilhado de forma muito préxima a elaboracdo da PNAS/2004. Essa experiéncia lhe
proporcionou um novo olhar sob a politica de assisténcia social, agregando novos elementos
as suas analises. Ja em 2005, desenvolveu uma consultoria voltada para a organizacédo interna
da SNAS, ao mesmo tempo em que contribuiu de forma mais proxima na elaboracdo da
NOB/SUAS. Atualmente tem se dedicado a consultorias internacionais, como para a
elaboracdo da Lei Nacional de Assisténcia Social de Angola. Observa-se que essas diversas
faces da trajetdria de Sposati vao se agregando sem nunca ter abandonado a pesquisa.

o Ana Ligia Gomes. Representante da SNAS na Comissdo Intergestora Tripartite no
momento de formulagio e aprovacio da NOB/SUAS. E assistente social, fez mestrado em
Servico Social pela PUC/SP, sob orientacdo de Carmelita Yazbek (2001). Integrante do
Setorial de Politica de Assisténcia Social do PT, sua militincia em prol da Politica de
Assisténcia Social, vem desde a elaboracdo dos projetos de Lei Orgénica de Assisténcia
Social. Acompanhou e lutou pela implantacdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social,
assumindo a representatividade do Conselho Federal de Servigo Social, junto ao CNAS, em
1994. Sempre engajada no movimento da categoria profissional, assumiu cargos importantes
junto a diretoria do Conselho Regional e do Conselho Federal de Servigo Social. Assistente
social de carreira no governo do Distrito Federal, assumiu, em 2003, a funcdo de
Coordenadora de Descentralizacdo, vinculada a Secretaria de Politica de Assisténcia Social,



do Ministério da Assisténcia Social e no periodo de 2004 e 2005, desempenhou a fungdo de
Diretora do Departamento de Beneficios Assistenciais.

o Beatriz Augusto de Paiva. Assistente social, Professora do Programa de P6s em
servigo social da Universidade Federal de Santa Catarina. Mestrado em Servico Social pela
UFRJ, sob orientacdo de Marilda lamamoto, e doutorado em Servico Social pela PUC/SP
(2003), sendo orientada por Aldaiza Sposati. Militante e participe do Setorial de Assisténcia
Social do PT esteve presente juntamente com Valdete Barros, em 2002, na comissdo de
transicdo do Governo Lula. Conforme consta em seus relatos, no estudo de Mendonga (2012),
foi responsavel, em 2003, por sistematizar as reunifes realizadas em torno das discussdes
sobre 0 que seria 0 SUAS. Gomes ressalta ainda que Beatriz Paiva se apresenta como uma
pessoa de fundamental importancia, pois contribuiu diretamente com as reflexfes e a
elaboracédo do Sistema, no momento de elaboracdo da Politica.

o Berenice Rojas Couto. Assistente Social, possui doutorado em Servigo Social pela
PUCRS (2003), sob orientagdo de Carlos Nelson dos Reis. E professora titular da PUCRS.
Convidada pela SNAS, integra um grupo de trabalho responsavel pelo desenvolvimento de
estudos e pesquisas no ambito da Politica de Assisténcia Social, mas sua participacdo na
elaboracdo da PNAS foi indireta.

o Dirce Harue Uenno Koga. Assistente Social possui mestrado (1995), doutorado
(2001), pela PUC/SP, sendo orientada por Aldaiza Sposati, possui ainda pds-doutorado
(2009), pela mesma instituicdo. Pesquisadora do Ndcleo de Estudos e Pesquisas de Cidades e
Territorios da Universidade Cruzeiro do Sul e também do Centro de Estudos das
Desigualdades Socioterritoriais — CEDEST (PUC/SP - INPE). Conforme apontado por
Alvarenga (2012), sua contribuicdo para elaboracdo dos textos ocorreu de forma voluntéria,
mas direta, sendo responsavel, principalmente pelas discussdes em relacdo as questdes de
territério. Lopes atribui suas colaboracGes na elaboracdo da PNAS, com as discussfes sobre
territério e descentralizagbes. J& Albuquerque atribui suas colaboragcdes a realizacdo do
diagndstico da Politica e as discussdes sobre territério.

o Gisele de Cassia Tavares. Assistente Social. Integrante do Setorial de Assisténcia
Social do PT havia trabalhado na Prefeitura de Londrina, com Marcia Lopes. Em 2004 passa a
compor a equipe da SNAS, desempenhando suas funcdes junto ao Fundo Nacional de
Assisténcia Social. Informacao corroborada nos estudos de Mendonga (2012) e nos relatos de
Russo, que enfatizam sua dedicacdo a questdes orgcamentarias e de finangas. A presenca de

Gisele na equipe ainda é registrada na PNAS como participe do processo de elaboracdo do



referido documento. Fez parte ainda do CNAS como representante suplente do MDS, e
representante suplente na CIT, presente nos momentos de pactuacdo deliberagéo e aprovacao,
tanto da PNAS como da NOB.

o Jaime Rabelo Adriano. Assumiu a Coordenacdo Geral de Regulacdo da Relagdo
Intergovernamental, a convite de Simone, coordenacdo que tem por objetivo apoiar os estados
e municipios, direcionando-se a Comissao Intergestora Tripartite, a0 CONGEMAS e ao
FONSEAS. Possui experiéncia na implantacdo do SUS, tendo desempenhado suas fungdes
em prol do fortalecimento do Ministério da Salde, e das instancias de pactuacao e gestdo do
SUS. Assumiu representatividade como suplente na CIT, contribuindo com o processo de
formulacéo tanto da PNAS como da NOB.

o Luziele Maria de Souza Tapajés. Assistente Social. Possui mestrado (1991) e
doutorado (2003) pela PUC/SP sob orientacdo de Yazbek. Servidora Publica da UFSC
atuando como professora e pesquisadora da area de assisténcia social. Foi representante do
Férum Permanente de Assisténcia (1997) e Conselheira Estadual de Assisténcia Social e
Social (1995-1996), ambos em Santa Catarina e Conselheira do CFESS (1993-1996). Foi
cedida ao MDS, em 2004, para compor a equipe de assessores da SNAS, assumiu a area de
Tecnologia e Informacgédo dentro da SNAS, fazendo interlocu¢cdo com a SAGI. Sua presenca
na equipe é registrada Lopes, em entrevista concedida a esse trabalho e Mendoncga (2012),
sendo confirmada pela consulta ao documento da PNAS, onde aparece como participante do
processo de elaboracdo da PNAS/2004.

o Marcia Helena Carvalho Lopes. Secretaria Nacional de Assisténcia Social de janeiro a
novembro de 2004, quando assume a Secretaria Executiva do Ministério de Desenvolvimento
Social, a convite de Ananias. Representante Governamental, pelo MDS, no Conselho
Nacional de Assisténcia Social e Representante da SNAS na Comissao Intergestora Tripartite
no momento de formulacdo e aprovacdo da PNAS. Assistente Social, mestre em Servico
Social pela PUCSP, sob orientacdo de Carmelita Yazbek, (1999). Irméa de Gilberto Carvalho,
assessor especial do Presidente Lula, na Casa Civil. Quanto a sua trajetéria de militancia cabe
destacar que a mesma se inicia ainda na década de 1980, quando vinculada a area académica,
realizava diversas pesquisas, a0 mesmo tempo em que, assim como Patrus, fez parte do
Movimento Catoélico das Comunidades Eclesiais de Base, em defesa do avanco da nova
Constituicdo pela democratizacdo do Estado. Foi professora do Curso de Servigco Social da
Universidade Estadual de Londrina (UEL), funcdo que desempenhou por trinta anos. Sempre
esteve engajada com o CRESS. Inserida no Mestrado em Servi¢o Social pela PUC de S&o

Paulo, participou das discussdes sobre os pré-projetos de regulamentacdo da LOAS. Militante,



vinculada ao Setorial em defesa da Politica de Assisténcia Social do PT, foi convidada para a
funcdo de Secretaria de Acdo Social de Londrina, em 1993, ocasido em que o Partido dos
Trabalhadores assume o poder executivo. Permaneceu como Secretaria até 1996. Nesse
periodo atuou na implantacdo do primeiro Conselho Municipal de Assisténcia Social e da
realizacdo da primeira Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, do Estado do Parané.
Ocasionalmente o engajamento politico no partido proporcionou a aproximagdo com Patrus e
toda equipe da assisténcia social, que também vivenciavam em Belo Horizonte experiéncias
de uma gestdo democratica. Em 1996, foi eleita Vereadora de Londrina, dando continuidade a
luta em defesa da Politica de Assisténcia Social, como parlamentar. Devido a vincula¢do ao
mestrado e posteriormente na participacdo em disciplinas do doutorado na PUC/SP, sempre
esteve vinculada aos grupos de pesquisas e estudos, voltados para a Politica de Assisténcia
Social.

o Marcia Maria Biondi Pinheiro. E assistente social e possui mestrado (2002) e
doutorado (2008) em Servico Social pela PUC/Sdo Paulo, sob orientacdo respectivamente
Aldaiza Sposati e Carmelita Yazbek. Sempre vinculada a movimentos, participou da
reabertura do movimento sindical no Brasil. Ativa quando da abertura e da decisdo de
encerramento das atividades do Sindicato de Assistentes Sociais em Minas e no Brasil. Sua
vinculacdo a luta pela assisténcia social tem origem antes mesmo da regulamentacdo da
LOAS, tendo participado ativamente dos momentos finais de sua formulagéo. Integrante do
Setorial do PT em defesa da Assisténcia Social possui experiéncia de gestdo em ambito
municipal, tendo composto a equipe de Ananias, em Belo Horizonte. Integrou a equipe
indicada pelo setorial para compor o Ministério da Assisténcia Social em 2003, e ja em 2004
assumiu a funcdo de assessora da SNAS no MDS, assumindo a representatividade
governamental no CNAS, sendo eleita presidente (2004-2005) e reconduzida por mais um
mandato (2005-2006), pelo voto de seus pares.

o Maria Carmelita Yazbek. Assistente social, p6s-doutora. Com mestrado (1977) e
doutorado (2001) em Servico social pela PUCSP, sob a orientacdo de Suzana Aaparecida
Rocha Medeiros. Professora da PUCSP. Atuou como vice-presidente do Conselho Nacional
de Assisténcia Social (CNAS), no periodo de 1994 a 1996. Segundo relatos de Alvarenga
(2012), sua colaboragéo junto a SNAS/MDS foi voluntaria no momento de elaboragdo da
PNAS, tendo participado indiretamente da redacdo do texto, em especial nas reflexdes sobre
protecdo social. Sua colaboracédo € corroborada nas falas de Gomes, Lopes e Albuquerque.

o Maria Luiza Rizzotti. Assistente social, pos-doutora. Com mestrado (1977) e

doutorado (2001) em Servico social pela PUCSP, sob a orientacdo de Dilséa Adeodata



Bonetti. Professora do Curso de Servico Social da Universidade Estadual de Londrina.
Gestora de Assisténcia Social em Londrina, Parana. Sua colaboracdo é citada por Lopes e,
como contam os estudos de Alvarenga (2012), sua participacdo na elaboracdo dos textos foi
indireta, tecendo comentarios a pedido do MDS.

o Marlene de Fatima Azevedo Silva. Assistente social, titular no Conselho Nacional de
Assisténcia Social como titular, em 2003, representando o Conselho Federal de Servico
Social/CFESS. Em consulta ao documento da PNAS, consta seu apoio a elaboragdo do
documento em 2004. Ja no ano de 2005, sua colaboracéo € registrada por Russo, ao relembrar
sua funcdo como Diretora do Departamento de Protecdo Social Especial, na SNAS/MDS.

o Osvaldo Russo de Azevedo. Secretério Nacional de Assisténcia Social no momento de
aprovacdo da NOB/SUAS, em 2005. Representante Governamental, pelo MDS, no CNAS e
Representante da SNAS na Comissdo Intergestora Tripartite no momento de formulagéo e
aprovacdo da NOB/SUAS. Estatistico. Ingressou no Servigo Publico em 1967 no Instituto
Brasileiro de Reforma Agraria — IBRA, atual Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agréaria — INCRA. Em 1993, tornou-se presidente desta instituicdo. Em 1996, foi convidado
para compor o Governo de Cristovam Buarque, no Distrito Federal, como gestor da Politica
de Assisténcia Social. Ainda em 1996, a secretaria da qual fazia parte, se transforma em
Secretaria da Crianca e Assisténcia Social. Participou da implantacdo do Conselho e do Fundo
Distrital de Assisténcia Social. Foi membro do Conselho de Assisténcia Social e presidente do
Conselho dos Direitos da Crianca e do Adolescente do DF. J& no governo Lula, foi chefe de
gabinete do Ministro da Educacdo, Cristovam Buarque e posteriormente, Secretario de
Inclusdo Educacional. Em 2004, foi representante titular do MEC, no CNAS, o que
possibilitou o acompanhamento das discussbes e debates realizados no momento de
apreciacdo, por este Conselho, da PNAS. Em 2005, é convidado por Patrus Ananias para
assumir a SNAS. Embora ndo seja assistente social, atribui sua insercdo na Secretaria
Nacional de Assisténcia Social a sua experiéncia na area, adquirida tanto no Governo do
Distrito Federal, como por sua participacdo no CNAS.

o Patricia Souza De Marco. Assistente Social, de carreira do Governo do Distrito
Federal, militante do Setorial em defesa da Assisténcia Social no PT, também esteve presente
no momento de aprovacdo da LOAS. Foi militante sindical pela Central Unica dos
Trabalhadores (CUT) e também integrou a composi¢cdo CNAS. Segundo relatos de Gomes,
sua participacdo juntamente com De Marco, foi bem privilegiada devido ao fato de residirem

em Brasilia, 0 que possibilitou a presenca nos diversos momentos de discusséo, elaboracdo,



formulacdo de documentos sobre redigidos a época. (Nao foi identificada funcdo exata
exercida por Patricia no MDS)

o Patrus Ananias. Ministro do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, inicia suas
atividades como Ministro, em janeiro de 2004. Possui formacdo em Direito e, em 2002 foi
eleito Deputado Federal pelo Partido dos Trabalhadores, sendo considerado o mais votado
pelo estado de Minas Gerais. Foi professor do curso de Servi¢co Social na PUC em Minas
Gerais e advogado dos Sindicados dos Assistentes Sociais de Belo Horizonte. Militante em
defesa da perspectiva de direitos, como parlamentar e chefe do executivo municipal em Belo
Horizonte. Possui ainda vinculacdo com o0s movimentos de base da igreja catdlica as
Comunidades Eclesiais de Base, na defesa dos direitos humanos. Eleito prefeito no ano de
1993, pelo Partido dos Trabalhadores, em Belo Horizonte seus lagos com a Politica de
Assisténcia Social se estreitam ainda mais. A época, sua equipe era composta, por militantes
organizados no @mbito da assisténcia social, como Marcia Pinheiro, na funcdo de Secretaria
Adjunta, André Quintdo como Secretario Municipal de Assisténcia Social e a prépria Simone
Albuquerque, que trds em sua memoria as experiéncias vivenciadas nesse momento historico,
quando lhes cabia a responsabilidade contribuir com a implementagdo da LOAS, no
municipio de Belo Horizonte.

o Simone Aparecida Albuquerque. Assistente Social, especialista em Gestéo de Sistema
de Salde, pela Escola de Saude Publica de Minas Gerais. Concursada no municipio de Jodo
Monlevade em Minas Gerais, cujo poder executivo a época era comandado pelo PT, iniciou
suas atividades profissionais no ambito da politica de satde, nos anos de 1990. Por ocasido, se
especializou em Gestdo de Sistema de Saude e participou ativamente da implementagdo do
Sistema Unico de Saude, nessa cidade. Em 1993, quando Patrus Ananias assume a prefeitura
de Belo Horizonte, é convidada pelo Secretario André Quintdo, e pela Secretaria Adjunta,
Marcia Pinheiro, a compor a equipe da Secretaria de Assisténcia Social. Como ja possuia
experiéncia com processos de implementacdo de politica, somou esforcos junto a equipe de
Belo Horizonte, a fim de implementar a Lei Organica de Assisténcia Social, onde permaneceu
por dez anos, exercendo em 2003 a funcdo de Coordenadora de Gerencia da Politica de
Assisténcia Social em Belo Horizonte. Em 2004 passa a integrar a SNAS como assessora,
assumindo nesse mesmo ano representatividade governamental no CNAS, como suplente do
MDS, e ainda a representatividade na CIT como titular, estando presente nos momentos de
pactuacdo, deliberacdo e aprovacgéo, tanto da PNAS como da NOB. Em 2005, a diretoria do
Departamento de Gestdo do SUAS.



o Valdete de Barros Martins. Assistente Social. Mestre em Servico Social pela
Universidade Estadual Paulista Campus de Franca (2000), sob orientagdo de Maria Angela
Rodrigues Alves de Andrade. Vincula-se a luta em defesa da assisténcia social por duas
frentes principais. A primeira relacionada a inser¢do no movimento desencadeado por
assistentes sociais no Mato Grosso do Sul, em prol dos direitos de cidadania, em que se inclui
a politica de assisténcia social. Nessa ocasiao compds a primeira diretoria do CRESS,
ocupando a presidéncia desse 6rgdo no periodo de 1990 a 1993. Logo depois compés a
diretoria do CFESS por duas gestdes, sendo de 1993 a 1996 no conselho fiscal e
posteriormente de 1996 a 1999, como Presidente. Em 1995 inicia suas atividades como
docente na Universidade Catolica do Dom Bosco e logo depois inicia o mestrado, voltando
suas pesquisas para Politica de Assisténcia Social. Outra face de sua insercéo na luta em prol
da assisténcia social é evidenciada no ambito politico-partidario, quando internamente no
Partido dos Trabalhadores, participa da criacdo de um setorial de assisténcia social, iniciando
desta forma, outra frente de luta. Presidiu a Fundacdo de Promocdo Social, organizacao
vinculada ao governo estadual a época governado pelo PT. Essa fundacdo possuia o legado
assistencialista com a tradicional presenca da primeira dama em sua presidéncia, Valdete
tornou-se entdo a primeira presidente da Fundacéo, onde permaneceu por dois anos. Ocasido
em que foram desenvolvidos e implementados os critérios e de partilha de recursos no estado.
Em 2001, assumiu a gestdo da Politica de Assisténcia social no municipio de Dourados (MS),
que também compunha o grupo de municipios que vivenciavam experiéncias democréatico-
populares, comandada pelo PT. J& em 2002, juntamente com Beatriz Paiva, comp0s a equipe
de transic¢do do governo Lula, representando o Setorial do PT e em 2003 é indicada a compor
a equipe do Ministério de Assisténcia Social, comandada pela Ministra Benedita da Silva.
Participa do processo de transi¢cdo e ainda em 2003 assume representatividade governamental
pelo MAS, no CNAS sendo eleita presidente. Em abril de 2004, por motivos pessoais,

afastou-se um pouco das discussdes internas do MDS.

Em relacdo aos Nucleos de Pesquisa que trouxeram contribuicfes para o processo de
formulacdo da PNAS e da NOB, destaca-se o Nucleo de Estudos e Pesquisa em Seguridade e
Assisténcia Social (NEPSAS).

o Nucleo de Estudos e Pesquisa em Seguridade e Assisténcia Social (NEPSAS).
Conforme relatos de Sposati, j& no final dos anos oitenta, 0 NEPSAS inicia suas atividades

tendo como principal objetivo compreender qual era o conteido da assisténcia social e



também qual sua funcdo como politica publica. Nesse contexto, foi desenvolvida uma grande
pesquisa em Sdo Paulo sobre a génese do trabalho realizado por diversas organizagdes que
prestavam servigcos ou poderiam se constituir como campo de assisténcia social. Por ocasido
foram identificadas algumas incidéncias que acabaram se configurando como categorias da
politica, como € o caso da identificagdo do trabalho com as atencbes de convivio e de
acolhida. “Apos Constitui¢do inspirada pela questdo da Seguridade Social e a perspectiva do
direito social, essas categorias mais densas foram adquirindo a constituicdo de segurancas
sociais.” (Sposati). Desta forma o NEPSAS se constitui como o responsavel pelo
desenvolvimento da concepcdo de segurancas sociais. Cabe observar que nesse momento,
algumas pessoas que irdo ter participacdo notoria no desenvolvimento da Politica Nacional de
Assisténcia Social em 2004, encontravam-se envolvidas nessa discussdo, como € o caso de
Marcia Lopes. Cabe observar ainda que o NEPSAS, desde sua criacdo, vem desenvolvendo
uma série de outras pesquisas voltadas a Politica de Assisténcia Social, que muito tem
contribuido com as reflexdes e debates acerca desse tema.



