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RESUMO

A Constituigdo de 1988 ¢ um marco para o modelo democratico-participativo brasileiro,
pautado na consolidag¢ao e/ou surgimento dos mecanismos informais e formais de participagao,
como as institui¢des participativas (IPs). Desde entdo, o campo de estudos sobre participagao
no pais vem avancando na compreensdo de seus limites e potencialidades e da relacdo entre
Estado e sociedade. Nao obstante, o enquadramento que os atores estatais dao a esses processos
participativos foi subteorizado e subanalisado tanto pela literatura de movimentos sociais e
participagdo como pela relacionada a administracdo publica e a agao publica. O tema ganha
relevancia se considerarmos o impeachment da presidente Dilma Rousseff como um momento
de inflexdao em que governos de centro-esquerda, que impulsionam esse modelo, especialmente,
para as politicas sociais, sao substituidos por um contexto social e politico marcado pela
presenca de atores e projetos menos favordveis, ou at¢ mesmo contrarios, aos pProcessos
participativos. Diante destas lacunas, esta tese pergunta: quais os enquadramentos dos atores
estatais sobre a participacdo social e como isso informa as suas praticas? Para realizar este
estudo, dois conjuntos de literatura foram mobilizados. O primeiro mais voltado a compreensao
do Estado e sua relagdo com a sociedade, considerando o papel da burocracia nesse processo.
O segundo conjunto busca o didlogo entre a producdo cientifica que analisou os atores estatais
a partir da perspectiva dos movimentos sociais ¢ da participagdao e a producao mais ligada a
compreender os processos relacionais entre atores estatais e ndo-estatais a partir de categorias
proprias da Administracao Publica. Para responder a questdo, foi realizado estudo de caso,
focado na area de assisténcia social do nivel federal. O principal instrumento de pesquisa foi a
realizagdo, a partir de roteiro semiestruturado, de 44 entrevistas com profissionais da Secretaria
Nacional de Assisténcia Social (SNAS), que atuaram nos anos 2015 a 2018. A pesquisa
identifica e compara a posi¢ao de diferentes perfis de burocratas em relagdo a sua maior ou
menor percep¢dao positiva acerca da participacao, considerando os profissionais que
trabalharam i) na gestdo de Dilma RoussefT; ii) na gestdo de Michel Temer e iii) aqueles que
permaneceram durante todo o periodo. Alguns outros atributos foram, também, utilizados para
comparagoes, tais como: sexo, tipo de vinculo com a Administragdo, formacao e escolaridade,
experiéncia anterior como conselheiro, em governos subnacionais e/ou em organizagdes nao
governamentais e afins. Os resultados mostram que h4 dependéncia de trajetdria, a partir da
forma como o campo se consolidou. A grande maioria dos entrevistados avalia que a execugao
da politica ndo seria possivel sem a existéncia dos mecanismos de participagdo existentes tanto
no nivel federal como nos subnacionais. No entanto, a partir da reflexao sobre casos concretos,
surgem discrepancias. Principalmente, sobre até onde vai a atuagdo dos atores nao-
governamentais nas decisoes sobre a politica. A mudanga institucional, ocasionada pelo
impeachment, ¢ fator que marca a transi¢do de uma percep¢ao mais pro-participagdo para uma
postura em que a participagdo social deve estar fora do Estado. Nao devendo ser confundida
com a gestdo, que € uma atribui¢do dos atores estatais. Essa mudanc¢a de enquadramento, do
que seria o papel dos atores nao-estatais, acaba por acarretar alteragdes na pratica e na forma
de condugdo de determinados assuntos nos mecanismos participativos.

Palavras-chave: Democracia Participativa. Atores Estatais. Sociologia da Acao Publica.
Instituigdes Participativas. Politica de Assisténcia Social.



ABSTRACT

Brazilian 1988 Constitution marks the moment that the participatory-democratic model begins
to take hold. It is the period of the emergence and/or maturation of formal and informal
mechanisms, such as participatory institutions (PIs). Since then, the field of studies on
participation in the country has advanced in understanding its limits and potential and the
relationship between State and society. However, the framing that state actors give to these
participatory processes has been under-theorized and under-analyzed by the literature of social
movements and participation and by the literature on public administration and public action.
It is an important theme if we consider the impeachment of President Dilma Rousseff as a
moment of inflection. At this moment the center-left governments, which promote this model,
especially for social policies, are replaced by a social and political context comprised by the
presence of actors and projects less favorable, or even contrary, to participatory processes.
Given these gaps, this thesis asks: how does state actors frame social participation and how
does this inform their practices? To carry out this study, two sets of literature were mobilized.
The first is more focused on understanding the State and its relationship with society,
considering the role of bureaucracy in this process. The second seeks a dialogue between the
literature on participation and social movement and works from public administration that
examines the relational processes established between the state and non-state actors. To answer
the question, a case study was carried out, focused on the area of social assistance at the federal
level. The main research instrument was 44 depth interviews, based on a semi-structured
questionary, with professionals who worked in the National Secretariat of Social Assistance
(SNAS), from 2015 to 2018. The research identifies different profiles of bureaucrats in relation
to their greater or lesser positive perception of participation, taking into account the periods in
which they worked at the SNAS: i) Dilma Rousseff administration, ii) Michel Temer
administration and iii) both administrations. And some attributes were also considered, such as:
gender, type of relationship with the Administration, education, previous experience as a
counselor or in subnational governments and/or in non-governmental organizations etc. The
results show a path dependence process characterized by how the field was consolidated. Most
respondents believe that the policy implementation would not be possible without the existence
of participation mechanisms existing both at the federal level and/or in the subnational.
However, when they reflect on concrete cases, discrepancies arise. Mainly, on how far the role
of non-governmental actors in policy decisions should go. The institutional change caused by
the impeachment is a factor that marks the transition from a more pro-participation perception
to a posture in which social participation should be outside the State. It should not be confused
with management, which is a state actors’ role. These changes, in the framing of what would
be the role of non-state actors, ends up leading to modifications in practices and in the way
some issues are handled in the participatory mechanisms.

Keywords: Participatory Democracy. State Actors. Sociology of Public Action. Participatory
Institutions. Social Assistance Policy.
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INTRODUCAO

A participagdo social, enquanto processo institucionalizado, se consolidou no Brasil a
partir da Constituicdo de 1988, ao se tornar mecanismo central para a tomada de decisao nas
politicas sociais. A ascensdo da coalizdo da centro-esquerda, nas eleigdes presidenciais, pelo
Partido dos Trabalhadores (PT), de 2002 a 2014, foi um periodo relevante para a expansao e
amadurecimento desse modelo democratico-participativo. No entanto, nos ultimos anos, o
processo sofreu reveses em varias dimensdes. A edigdo do Decreto n°® 9.759 de 11/04/2019,
possivelmente, ¢ o aspecto mais visivel. Por meio dessa norma, o Governo Federal extinguiu
parte dos mecanismos de participagdo presentes nas mais diversas politicas publicas. Mesmo
aqueles que nao foram descontinuados, por estarem previstos em leis especificas, tiveram seu
funcionamento limitado. Assim, apenas parte dos instrumentos formais e informais da relagao
entre estado e sociedade permanecem ativos e cumprindo o papel democratizante na tomada de
decisoes em determinadas politicas. No contexto atual, hd um claro movimento de retragdao da
participagdo social no governo federal, em compara¢ao com o periodo anterior.

Mesmo com governos refratarios a participagao social, varios mecanismos de interacao
socioestatais seguem existindo e se adaptando as novas realidades. As chamadas instituigoes
participativas (IPs), como conselhos deliberativos e conferéncias de politicas publicas
(AVRITZER, 2008), em areas de politicas publicas que estavam previstas em leis especificas,
continuam operando e superando obstaculos e dificuldades impostas pelos tempos. Assim,
apesar da existéncia de limitagdes, como desfinanciamento ou barreiras procedimentais, no
momento analisado, esses mecanismos de relacao socioestatal continuavam sendo centrais no
processo decisorio do campo e na implementacdo e desenvolvimento das politicas publicas.
Sendo que, no contexto brasileiro, a area social, em especial a de satude e assisténcia social, o
modelo democratico-participativo continuava existindo, apesar de vir se reconfigurando a partir
dos ventos contrarios que se tornaram mais evidentes a partir do impeachment da presidente
Dilma Rousseff.

E fato que o atual cenario ¢ de maior resisténcia aos processos participativos e se
traduziu inclusive nas normativas governamentais. No entanto, as mudangas na forma de atuar
do Estado dependem da adequagdo de entendimento e praticas dos seus atores internos, ou seja,
dos burocratas. Entretanto, a participacdo social foi estudada, ao longo das tltimas décadas,

majoritariamente, sob a perspectiva de como os atores da sociedade civil reelaboravam as suas
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estratégias, repertorios e formas de atuacao, a partir das mudangas que ocorriam no proprio
cenario politico institucional brasileiro.

Esse cenario nos instiga a colocar uma pergunta central: dado o movimento de ascensao
e declinio da institucionalizacdo da participagdo social no governo federal, qual(is) o(s)
enquadramento(s) que os atores estatais mobilizam sobre a participacio social e como isso
informa as suas praticas? Para tanto, esta tese apresenta estudo de caso no campo da
assisténcia social, mais precisamente considerando os atores estatais que trabalharam na
Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) entre os anos de 2015 a 2018.

A literatura voltada para compreender a participagdo social e os movimentos sociais no
Brasil foi mais proficua nos ultimos anos e pode ser subdividida em quatro grandes ondas
(PEREZ & SANTOS, 2019). Sendo a primeira pré-Constituicao de 88, em que o foco foram os
movimentos populares € o processo de redemocratizagdo do pais. A segunda onda ¢ pos-
Constitui¢ao/88 e reconfiguracao do espaco publico ndo estatal e do proprio papel da sociedade
civil, que foi chamada a fazer a prestagao direta de servicos (FERRAREZI, 2002). A terceira
se consolida pela analise dos mecanismos formais de participagao, as instituicdes participativas
(IPs). A quarta se relaciona com o aprofundamento desse processo e a fluidez cada vez maior
entre Estado e movimentos sociais. Sendo que em cada um desses momentos, utilizou-se
abordagens teoricas distintas, abrangendo desde abordagens marxistas, neoinstitucionalistas
e/ou teorias relacionadas a democracia e representacdo, entre outras (PEREZ & SANTOS,
2019).

Trata-se de literatura que tendeu a olhar o Estado a partir da sua dimensao institucional
e, considerou em menor medida a pluralidade de seus atores e suas formas de acdo e
coordenagao. Ao voltarmos nosso interesse para os atores estatais dessas relagdes socioestatais,
operamos um primeiro deslocamento. Ao invés de olharmos de fora para dentro do Estado - da
sociedade para o Estado -, olhamos do Estado para fora, considerando as relagdes socioestatais.
a partir da analise dos atores estatais. Nesse sentido, a tese se coaduna com o debate sobre a
necessidade de trazer o Estado de volta para o campo analitico (EVANS et al., 1985). No
entanto, compreendendo que esse ¢ formado por pessoas. Cabe aos burocratas fazerem a
mediacdo entre o que esta dentro do proprio Estado e o que esta fora na sociedade (HALLET
& VENTRESCA, 2006). Semelhantemente, ¢ necessario analisa-los como estando inseridos na
sociedade e em processos interativos e relacionais que formam seu sistema de representacao e,
por conseguinte, orientam as suas acoes estratégicas na conducao das questdes que lhe sdao

designadas (HASSENTEUFEL, 2011).
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Ao fazermos esse deslocamento para olhar o outro lado do balcdo, foi necessario
repensar as categorias e o suporte teorico e analitico. Nao era possivel utilizar as mesmas lentes
usadas para a analise da sociedade civil. Faz pouco sentido falar em repertdrios contenciosos,
autonomia, cooptagdo e/ou representacao. Aspectos esses que sao tratados, recorrentemente, na
literatura dos movimentos sociais e participagdo. Mesmo as producdes, como as voltadas para
o ativismo dos burocratas, focaram mais no papel destes atores na promogao de certas causas e
na transformacao de politicas publicas. E menos no fazer em si da burocracia e como ele ¢
informado ou nao pela participacao.

Por outro lado, a literatura tradicional de analise de politicas ptiblicas, comumente mais
ligada a Administracao Publica, pouco se aprofundou sobre as consequéncias da adogao do
atual modelo democratico participativo. Quando o fez, se observam trabalhos dedicados a
analisar os novos modelos de orgamento participativos e/ou conselhos deliberativos (BRASIL
& CAPELLA, 2016), mas com poucos avangos em relagdo a burocracia propriamente dita e/ou
a compreensao do que essas novas formas de relagao socioestatais trouxeram de desafio para a
“mentalidade burocratica”, (KWEIT & KWEIT, 1980). Dessa forma, este trabalho inova,
primeiro, por focar nos atores estatais, os quais foram subanalisados nos estudos sobre relagdes
socioestatais, considerando o modelo democratico-participativo adotado pelo Brasil. Segundo,
por mobilizar teorias que poucas vezes tém oportunidade de dialogar. Em func¢ao do objeto
desse estudo, mostra-se pertinente a busca pela identificagdo de pontos comuns e de
divergéncias entre a literatura de movimentos sociais € aquela mais relacionada a administragao
publica e a agdo publica.

Na sequéncia, esclarecemos o motivo do estudo de caso proposto, considerando o
periodo e a abrangéncia. Por ultimo, apontamos o0s proximos passos que norteardo o

desenvolvimento da tese.

a. Relevancia deste estudo
A pergunta de pesquisa e o escopo do estudo conforme acima informado traz trés
informacdes iniciais do que se procurou analisar: a participacdo social; a partir da otica dos
atores estatais que trabalharam no nivel federal nas politicas de Assisténcia Social, nos anos de
2015 a 2018 Essa sequéncia de informagdes nos remete a algumas perguntas: por que
participagdo social? Por que a partir da perspectiva dos atores estatais? Por que o campo da

assisténcia social? Por que esse periodo?
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Uma resposta simples e inicial sobrepde varios dos aspectos: (i) a participacao social
ganhou centralidade nos processos deliberativos e constitutivos das politicas publicas, em
especial no campo social, como o da assisténcia social, (i) ha um subdimensionamento
analitico dos atores estatais nesse processo. Por ultimo, (iii) também, por ser ainda recente,
poucas analises focaram nos ventos das mudangas, que tornaram a participagdao
institucionalizada em algo pouco desejado. Esse cendrio traz a necessidade de se compreender

como 0 campo resiste ou se renegocia suas referéncias e praticas.

a.1. Por que participacao social e burocracia?

O modelo de participagao social adotado pelo Brasil, com caracteristicas institucionais
proprias, o coloca em um patamar de maior relevancia. As ultimas trés décadas foram marcadas
pela expansao de diferentes formas de interacao e colaborag¢ao de cidadaos, grupos privados,
enfim, atores nao-estatais na formula¢do, implementacdo, muitas vezes nos Processos
decisorios € no monitoramento de politicas publicas. Roberto Pires e Alexandre Vaz (2012)
resgatam o conceito de interfaces socioestatais para acomodar um amplo espectro de interagdes
entre Estado-sociedade, “que vao desde a participagdo social em foruns coletivos e
deliberativos, como os conselhos e conferéncias nacionais, as formas mais restritas e
individualizadas de contato, como ouvidorias, servicos de atendimento ao cidadao etc” (PIRES
& VAZ, 2012, p.7).

Dentro desse processo, as institui¢des participativas (IPs) assumiram o papel central na
estruturacdo e na reformulagcdo das politicas publicas brasileiras. Conforme pontua Carla
Almeida et al. (2021), o proprio debate da participacdo social no pais, desde os anos 2000, ¢
marcado pelas discussoes sobre IPs, embora ainda seja necessario um investimento para
compreender toda a dimensao dessa pratica. Os autores chamam a atengao para o uso da palavra
institui¢do, por traduzir exatamente a permanéncia desses mecanismos como “‘elementos
caracteristicos da gestao publica”, quando se estabelece uma relagao regular e continuada de
cidadaos com a administracao publica, tanto diretamente quanto através de representantes
(CORTES apud ALMEIDA et al, 2021).

Esse modelo democratico-participativo brasileiro, principalmente aquele instituido
junto as politicas sociais, possibilita didlogo e a troca de experiéncias entre varios publicos,
sendo que muitas vezes a decisdao ¢ tomada de forma coletiva em determinados foruns - p.ex.

conselhos, que apresentam paridade de representacao - entre atores estatais e ndo estatais.
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No ambito desta pesquisa tomaremos como defini¢do para participacdo social a
referéncia a atuagao da sociedade civil junto as instancias estatais (PEREZ & SANTOS, 2019).
Essas instancias estatais serdo compreendidas de forma ampla, abarcando os mecanismos de
interacao e colaboracdo de cidadaos e grupos da sociedade na formulagdo, implementacao e
monitoramento de politicas publicas (PIRES & VAZ, 2012). Isso significa que estdao incluidas
as formas mais institucionalizadas, como conselhos de politicas e conferéncias, até as menos,
como reunides, consultas formais e informais etc. Quando nos referimos especificamente as
formas institucionalizadas/formais, como conselhos deliberativos e conferéncias, utilizaremos
o termo instituigdes participativas (IPs).

Como anteriormente pontuado, a literatura voltada para a analise de movimentos sociais
e sociedade civil, nos ultimos anos, esteve atenta a esse processo inovador e analisou essa
dinamica relacional entre estado-sociedade. A literatura analisou, por exemplo, as interfaces
especificas como conselhos, conferéncia ou inovagdes, como o or¢amento participativo e seus
potenciais inclusivos e democratizadores (CHAGAS, 2003; CORTES, 2014; PETINELLE &
SILVA, 2018; AVRITZER, 2013; PIRES & VAZ, 2012; ABERS et al, 2014; WAMPLER,
2008; OLIVEIRA, 2016). Analisou também como a burocracia se tornou uma aliada e, em
determinadas oportunidades, assumiu uma postura de defesa de causas contenciosas (ABERS
& VON BULLOW, 2011; BRANDAO & VILLACA, 2017; BRANDAO, 2017) bem como
analisou repertdrios de interagdo entre atores estatais e ndo estatais (ABERS, SERAFIN &
TATAGIBA, 2014). De igual forma, outro conjunto focou nos efeitos da participagdo sobre
determinado conjunto de politicas publica (TATAGIBA & TEIXEIRA, 2006; FALETTI, 2010;
ALMEIDA & CUNHA, 2016), entre outros aspectos analisados.

Observa-se, no entanto, que a literatura foi proficua em desvendar a atuacao dos atores
nao estatais nas mais diversas politicas, mas foi menos eloquente em relacdo aos atores estatais
nesse processo (PIRES & VAZ, 2012; PIRES, 2014). H4 um estado subteorizado quando se
analisa os espagos de interrelacdo estado-sociedade (CARLOS; DOWBOR;
ALBUQUERQUE, 2017; GUZA LAVALLE et al, 2017). Para Roberto Pires (2014), o debate
sobre participacao social foi marcado majoritariamente por duas perspectivas. A perspectiva
institucional, em que o foco principal ndo sdo os atores, mas as regras, procedimentos € 0s
desenhos institucionais mais ou menos permeaveis a participacao social. E a perspectiva
societal-associativa, em que se privilegia a compreensao dos atores sociais, seus repertorios de
atuacdo, construcao de identidades, as redes que estdo inseridos e quais estratégias utilizam para

mobilizar e/ou influenciar os processos decisorios. Os atores “do outro lado do balcao”, os
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burocratas, dentro de uma perspectiva interrelacional de producao de conhecimentos, diretrizes
e normas de politicas publicas por meio das interfaces socioestatais, foram significativamente
menos considerados.

Hé algumas poucas iniciativas voltadas para identificacdo das capacidades estatais
adequadas para o suporte e construcao das politicas a partir dos foruns de participagao
(BRUGE, 2009; SOUZA, 2016, 2017; AVRITZER & SOUZA, 2014). Ha também alguns
estudos voltados para mapear os varios tipos de interfaces socioestatais existentes no Brasil,
que avancaram no entendimento sobre os mecanismos de interacdo mais presentes em
determinados subsistemas de politicas (PIRES & VAZ, 2012). De igual forma, hd um conjunto
de autores que ao analisarem diversos aspectos dos processos participativos apontaram para a
necessidade de se aprofundar a questdo da burocracia, enquanto ator (GUZA LAVALLE et al,
2017; CARLOS; DOWBOR; ALBUQUERQUE, 2017; PIRES, 2014).

Roberto Pires (2014) advoga a necessidade de ampliar o campo de analise e aprofundar
a “perspectiva estatal de participagdo”, que seria olhar os espacos de participagdo a partir do
lugar dos atores estatais, “incluindo a identificagdao desses atores até suas formas de atuacao e
percepcdes sobre participagdo”, (PIRES, 2014, p. 192). Ao considerarmos os atores estatais
como intervenientes relevantes nas continuidades e descontinuidades das relacdes estado-
sociedade, fica evidente a importancia de desvendar o que esses atores entendem como sendo
participagdo social. Principalmente, a partir da compreensaio de que essas
percepcoes/enquadramentos € que definirdo as opgdes estratégicas dos atores
(HASSENTEUFEL, 2011), ou seja, suas praticas, ou, como diriam os musicos, “a distancia
entre intengdo e gesto”!.

A tradugdo do que o conselho, por exemplo, delibera e como isso sera implementado na
pratica conta com forte presenca dos atores e das agdes do Estado. A burocracia pode fazer com
que a maquina governamental se adeque ou se distancie do que foi deliberado. Principalmente,
se considerarmos que entre normas gerais, muitas vezes editadas pelos foruns, e a execucao
serdo necessarias normas secundarias editadas no ambito do governo, o qual possui o poder de
vincular a atua¢ao da sociedade e do mercado as normas.

Do ponto de vista pratico, € papel da burocracia levar informagdes e dados disponiveis
dentro do aparato estatal para que os foruns institucionalizados analisem e deliberem. Basta

observar como se debatem questdes or¢amentdrias, quando fica evidente a capacidade dos

! Trecho da musica Fado Tropical, de Chico Buarque (1973).
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atores estatais para esclarecer sobre contingenciamento, crises de arrecadagdo, excedentes
fiscais, entre outras questdes especificas, mais relacionadas aos fazeres ¢ a forma de
funcionamento do Estado.

Daniel Avelino, Joana Alencar e Pedro Costa (2017), por exemplo, analisaram as
equipes de apoio técnico dos conselhos. Trata-se de uma burocracia que apresenta vinculo
heterogéneo com a Administragdo - cargos comissionados, terceirizados, concursados de
diversas carreiras - € que possuem condi¢cdes muitas vezes longe das ideais para fornecer as
condigdes operacionais ¢ administrativas basicas para o adequado funcionamento dessas
interfaces. No entanto, apesar da precariedade que alguns enfrentam na conducao do trabalho,
o rol de atividade que compete a esse corpo ¢ extenso; indo de atividades mais rotineiras -
consolidagdo das pautas e atas -, passando por planejar, organizar, acompanhar processos
conferenciais, além de orientar e apoiar colegiados estaduais ¢ municipais. E de tal ordem a
importancia desse trabalho interno ao Estado que a reducdo de recursos destinados a
manutengao desses processos de apoio, fato que ocorreu nos ultimos anos, pode ser considerada
como uma forma indireta de desconstruir ou inviabilizar o trabalho dos conselhos.

Dentro da heterogeneidade das relagdes intra-Estado, lembramos que ha um grupo de
burocratas que participam diretamente das deliberagdes nos conselhos ou nos processos de
organiza¢do e conducao de conferéncias, visto que sao indicados para representar o governo
nesses foruns. Mas hd um outro conjunto que nao tem contato direto com a sociedade civil, nem
em [Ps nem por meio de mecanismos menos formais, como reunides, atendimento a demandas
oriundas de ouvidorias etc. Apesar de ndao travarem contato direto, sdo comumente
responsaveis por produzir informagdes/dados para outras areas e burocratas fazem essa
interlocugdo. Assim, podemos pressupor que, em alguma medida, o trabalho cotidiano das
burocracias, que trabalham em areas de politicas publicas com mecanismos de relagdo
socioestatais relevantes, ¢ influenciado e influencia o fazer desses atores. Como consequéncia,
conforme detalharemos no Capitulo 4 de Metodologia, a pesquisa realizada buscou um
panorama das perspectivas dos atores estatais, considerando tanto os que atuam diretamente

junto os mecanismos de relagao socioestatal, como os que apresentam rotinas mais apartadas.

a.2. Por que Assisténcia Social e o periodo de 2015 a 2018?
A Assisténcia Social ¢ um dos campos que se consolidou por meio da implantacao de

uma politica publica ambiciosa, no sentido da sua abrangéncia territorial e do vasto atendimento



20

a populacdo, e na qual a participagdo social teve importancia central para sua formulacao e
implementagao.

Essa politica assumiu gradativamente, ao longo dos ultimos 20 anos, importancia central
para o bem-estar da populagao brasileira. Sua estruturagao foi consequéncia da promulgagdo da
Constituicao de 1988, mas sua consolidagdo se deu a partir de 2004, com a implementacao do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Além da gestdo de servigos socioassistenciais,
como acompanhamento das familias em vulnerabilidade social e encaminhamento para outras
politicas publicas, esse sistema também opera beneficios socioassistenciais, como o Beneficio
de Prestagdo Continuada (BPC) e o Programa Bolsa Familia (PBF), que suportam
financeiramente familias em vulnerabilidade econdmica. Conforme detalhado a frente, a
construgdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e a implantagdo do SUAS sao
fruto de interacdes socioestatais, ou seja, de atores estatais e nado-estatais que, por meio de
processos relacionais, fizeram a politica avangar e se estruturar em todo o territdrio brasileiro.

Atualmente, os servicos socioassistenciais estdo inseridos em um arranjo
deliberativo/consultivo de grande complexidade, caracterizado por trés niveis decisorios -
federal, estadual e municipal - que demandam um sistema de féruns deliberativos/consultivos
em cada uma das esferas, bem como a garantia de participacao dos usudrios do sistema e da
sociedade civil. Semelhantemente, ¢ necessaria a existéncia de foruns que fazem a mediacao e
a condug¢do do que foi deliberado em uma determinada esfera para as outras esferas
administrativas. Sendo que o Conselho Nacional da Assisténcia Social (CNAS) desempenha
papel central nessa politica, apontado como a principal fonte de articulagdo de todo o sistema
(CHAGAS, 2003; CORTES, 2015). Cabe ainda a Secretaria Nacional de Assisténcia Social
(SNAS), vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), a corresponsabilidade da
articulacdo desse modelo participativo e descentralizado dentro do governo federal.

Roberto Pires e Alexandre Gomide (2016) propdem que, as capacidades estatais devem
ser compreendidas a partir de duas dimensdes, em fun¢do dos resultados que delas advém. Uma
técnico-administrativa, a qual esta relacionada aos recursos burocraticos, organizacionais,
financeiros e tecnologicos existentes no Estado. Seria capacidade intra e intergovernamentais e
acarretaria melhores resultados, em termos de eficiéncia. A outra dimensdo seria a capacidade
politico-relacional, que seria fruto dos procedimentos de inclusdo de multiplos atores, os quais
visam a constru¢do de consensos minimos e coalizdes de suporte as agdes governamentais.

Como resultado, essa dimensao traria inovagao e revisao de objetivos para as politicas publicas.
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Carla Almeida ef al. (2021) observam que se deve considerar essas duas dimensdes -
técnico-administrativa e politico-relacional - para identificar em quais areas de politicas
publicas os arranjos participativos foram mais bem-sucedidos. Os autores analisaram que essas
dimensdes se correlacionam positivamente, sendo que uma forte arquitetura participativa esta
associada a uma expressiva estrutura institucional. Na palavra dos autores: “o sistema das
politicas publicas no Brasil esta profundamente marcado pelas relagdes constitutivas entre IPs
e capacidades técnico-administrativas” (ALMEIDA et al, 2021, p. 10).

Nesse estudo, Saude e Assisténcia Social foram, exatamente, as areas que apresentaram
arquitetura participativa e estrutura institucional relevantes. Trata-se de indicativo importante
para quem se propde a compreender o entendimento dos atores estatais sobre participagao
social, pois aponta para as areas que apresentam IPs mais articuladas e com maior capacidade
de organizar o campo. De igual forma, sdo aquelas que apresentam burocracias mais
estruturadas e voltadas para apoiar e atuar junto aos mecanismos de participacao. Além disso,
sdo areas em que se identifica o poder de indugdo do governo federal. Presente tanto no processo
de expansdo da propria politica publica, como na inducdo de ado¢ao dos mecanismos de
participagdo social nos niveis subnacionais. Satde e Assisténcia Social sdo areas de politicas
publicas que apresentam semelhangas e algumas distingdes que foram fundamentais para a
escolha do caso.

Na area da Saude, identifica-se, de forma clara, desde a década de 1970, a forte presenga
do movimento sanitarista. Tratou-se de uma coalizdo de atores reformistas que por meio da
ocupacgao de postos no Estado, bem como a constitui¢ao de organizagdes sociais, conseguiu a
ampliacao paulatina do sistema de satude publica e a adogdao do modelo participativo, o qual se
consolida ainda mais a partir da Constitui¢o de 88. Na década de 1990, o SUS — Sistema Unico
de Saude ja estava estruturado a partir de uma ampla rede de controle social, processos
descentralizados de prestagdo de servico e as fontes de recursos or¢amentarios para a
manutengdo da politica de saude estavam predefinidos, dando previsibilidade e permitindo o
planejamento da area (FALLETTI & ANGELUCI, 2010).

De forma diversa, o historico da Assisténcia Social ¢ bem mais fragil no sentido da nao
existéncia de grupos de defesa, de defini¢ao dos servicos a serem prestados e de recursos para
manutengdo da politica. Pré-Constituicao/88 esse campo apresentava um modelo caritativo e
fragmentado de prestacdo de servigos a populacdo. Caracteristicas que dificultaram a agao
coletiva e a formacdo de uma coalizdo de reforma mais abrangente, que possibilitasse a

construgdo de uma politica universal e gratuita. Paulatinamente, ap6s a promulgacao da



22

Constituicao de 1988 e, posteriormente, com a edicdo do Estatuto da Assisténcia Social de
1993, ¢ que se rompe com o paradigma assistencialista e se adota uma abordagem baseada em
direitos (MAYKA, 2019). Académicos e profissionais da assisténcia social foram centrais para
o primeiro periodo de consolidacdo do novo sistema. Essa nova institucionalidade, acaba
gerando interesse € uma postura positiva nos niveis subnacionais e nas tradicionais entidades
prestadores de servigos socioassistenciais, em funcao da transferéncia de novos recursos
(BRETTAS, 2016; MAYKA, 2019). Assim, a consolidacao dos grupos de defesa ainda ¢ um
processo em formagao. Tanto os profissionais da drea como os beneficiarios da politica ainda
estao construindo e amadurecendo a sua atuacao junto aos mecanismos relacionais.

As estratégias para a conquista e consolidacao dessa politica como um direito social
foram multiplas. Mas uma das estratégias utilizadas, principalmente, nos governos do
presidente Luis Inacio Lula da Silva, foi a ocupacao de cargos dentro da administragao federal,
configurando o ativismo burocratico (ABERS & VON BULLOW, 2011; ABERS et al, 2014).
Esse ativismo tem uma caracteristica especifica, os ativistas eram, em grande parte, servidores
dos estados € municipios, com vinculos permanentes ou temporarios, com vinculo com o
Partido dos Trabalhadores (PT) e que vivenciavam junto a populacdo a necessidade de se
profissionalizar e expandir a area (GUITIERRES, 2015, JACCOUD et al, 2018, BICHIR &
GUITIERES, 2018).

Cabera a esse grupo a defesa do modelo participativo, o qual serd responsavel pela
consolidagao da assisténcia social com a presenca territorial e de prestacao de servigos
conforme a conhecemos atualmente, calcada na responsabilizagao estatal e na construgao
coletiva em espagos participativos. Em fun¢do desse historico, mas também de algumas
precariedades, como a falta de identificagdo de fontes orgamentarias permanentes para a
sustentagdo da politica, faz com que as politicas de assisténcia social sejam mais dependentes
dos atores estatais, quando comparada a politica de saide (ALMEIDA et al, 2021).

E s3o essas caracteristicas que faz com que o modelo participativo seja, em certa
medida, mais vulneravel as mudancas institucionais ocorridas no pds-impeachment da
presidente Dilma Rousseff. Assim, a politica de assisténcia social, apesar de um modelo
democratico-participativo bastante estruturado, ainda apresenta vulnerabilidades. Dessa forma,
as praticas, regras e papeis ainda dependam, em grande medida, da atuacao dos atores estatais
€ nao estatais em interagao no campo.

Em relacdo a definicdo do periodo em analise, consideramos que as mudangas no

contexto politico-institucional ocorridas nesse periodo - 2015 a 2018 - apresentam uma
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oportunidade impar para se compreender como o campo atuou em momentos de ventos
favoraveis, em que a participagdo social contava com apoio dentro do Estado e
hegemonicamente na sociedade. Em comparagdo, com os ventos contrarios, quando esse apoio
da gestdao nao ¢ evidente e a sociedade também passa a questiona-lo. Desde 2013, observa-se
um movimento de forte polarizagao politica na sociedade brasileira, sendo que um dos aspectos
desse processo € que uma parte da sociedade passou a questionar a legitimidade da participagao
da sociedade civil nos mais diversos foruns de discussdo e participagdo na formulacao e
implementagdo de politicas publicas. Esse desgaste podera levar a um processo de
desdemocratizagdo, em que as mudancas na relacdo entre Estado e seus cidaddos enfraquecem
as formas de poder nao estatais (TILLY, 2013).

Como fruto dessa polarizacao crescente, entre outros fatores, ocorreram as mudancas
institucionais ocorridas em 2016, com o impeachment da presidenta Dilma Rousseff, ¢ a
assung¢ao do vice-presidente Michel Temer. Esse processo acarretou mudanga na base de apoio
do Congresso Nacional, traduzida na alteracdo dos partidos que formavam a coalizdo de
sustentagdo governamental. Como consequéncia, mesmo dentro de foruns longamente e
legalmente instituidos, como € o caso da Assisténcia Social, tornou-se perceptivel um cotidiano
cada vez mais conflituoso dentro das institui¢des de participagdo, inclusive naquelas que
contam com atores nao-estatais com autoridade pratica (ABERS & KECK, 2013), ou seja,
atores socioestatais com o poder e capacidade reconhecidos para resolver problemas e encontrar
solucdes. As mudancas dentro dos conselhos federais vao desde simples mudancas de
procedimentos ou entendimento sobre determinados aspectos da politica até desrespeito as
regras ou processos de pactuacao entre as partes (POGREBINSCHI & TASCHEIT, 2017).

Assim, esse periodo permite que fagcamos uma analise comparativa dos resultados
dentro de um mesmo caso (RAGIN, 1987; YIN, 1994). A proposta ¢ analisarmos se houve e
quais foram as mudangas no enquadramento/percep¢ao a partir da mudanga institucional em
que a alteragdo dos dirigentes sobre a participagdo de atores ndo estatais em foruns
governamentais. Serd uma comparagdo focada ("closed universe”), em que se comparam
poucos casos em diferentes momentos, buscando relacionar as mudancgas institucionais ao
sistema de representacdo do proprio ator, tendo o impeachment como momento de inflexao
(KEMAN, 2011).

Esse conjunto de fatores - um campo formado por relevante interface socioestatal e um
momento de mudanga politica que coloca em xeque essa institucionalidade - se apresenta como

momento analitico oportuno para compreender os processos participativos do ponto de vista da
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burocracia. Até porque os atores estatais sao entendidos por determinadas abordagens teodricas,
como veremos no Capitulo 1, como mitigadores ou redutores de incertezas, visto que sua
atuacdo no cotidiano das multiplas negociagdes com os varios atores permite tanto dar
estabilidade ao setor/subsistema de politicas como fazer ajustes incrementais a partir dos limites
impostos por atores entrantes na arena de negociagdo, o que frequentemente ocorre na troca de
comando politico. Assim, a burocracia seria um mediador institucionalizado e, pela posi¢cdo que
ocupa, acaba por filtrar os problemas e as possiveis alternativas de solu¢ao (LENOIR, 2014).

Por ultimo, ressaltamos que todas as definigdes sobre o tema, caso de estudo e periodo
foram influenciados pela minha relacdo com a Administragdo Publica Federal (APF). Pertenco
a carreira de Especialista de Politicas Publicas e Gestao Governamental (EPPGG), desde 2002,
tendo atuado na area Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC), ligada ao
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), atual Ministério de Cidadania (MC), por quase
10 anos. A época, a SENARC era responsavel pela gestdo de beneficio socioassistencial, mais
precisamente, o Programa Bolsa Familia, e pelo do Cadastro Unico para Programas Sociais.
Trata-se da base para selecdo e de acompanhamento do PBF, bem como outros beneficios, cujo
foco ¢ a populagdo pobre ou extremamente pobre. O MDS autorizou minha licenga para fazer
o doutorado no Instituto de Ciéncia Politica para que eu aprofundasse estudos nas areas afins
do ministério. Dessa forma, a definicdo de trabalhar com atores estatais ¢ os mecanismos de
relagdo socioestatal estd relacionado a trajetoria e a missdo da carreira a qual pertengo. Ja a
op¢ao por analisar a campo da assisténcia social diz respeito também a area em que desenvolvo
minhas atribuig¢des profissionais.

De forma resumida, o problema de pesquisa ¢ desvendar como os atores estatais
enquadram (frame) ou percebem o0s espacos participativos € o que essas mudangas informam
sobre as praticas dessa burocracia. Buscamos responder questdes como: quais mudancgas
ocorrem no enquadramento quando ocorreram as mudancgas institucionais (de contexto) que
impactaram o campo da politica ptblica? Por meio do didlogo buscaremos que os atores estatais
reconstruam o momento em que atuaram na politica puablica, qual sua percepgao/
enquadramento dos foruns de interagao? Qual os usos e as estratégias adotadas quando havia
interacdo com os atores nao-estatais? Se essa visdo/percep¢do ¢/era compartilhada pelos
colegas? Se os atores nao-estatais eram relevantes para as definicdes da politica? Em quais

sentidos?
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b. Préximos passos

Além desta Introducdo e das Consideracdes Finais, para responder ao conjunto de
perguntas colocadas, percorremos o seguinte caminho. No Capitulo 1, explicitamos o Marco
Teorico que nos guiou e aponta para como entendemos o Estado, a sua relagdo com a sociedade
e qual o papel da burocracia nesse processo. Tratamos também de algumas questdes
metodoldgicas iniciais que emergem a partir dos pressupostos tedricos adotados. A discussao
sobre os procedimentos de pesquisa e analise sao retomadas mais adiante em capitulo
especifico.

No Capitulo 2, buscamos identificar a produgdo cientifica que tratou da participagao
social a partir da perspectiva dos atores estatais. Para tanto, analisamos tanto a literatura mais
relacionada a sociedade civil e sua atuacdo em foruns deliberativos, como a literatura
relacionada a Administracdo Publica e como esta analisou a atuagdo da burocracia nos
mecanismos de relacao socioestatal. Por ultimo, fazemos um didlogo entre esses dois conjuntos
e identificamos as divergéncias e convergéncias que nos permitem estabelecer as bases e as
categorias para analise da questao.

O Capitulo 3 ¢ dedicado a compreensdao do caso em analise, ou seja, ao campo da
Assisténcia Social. Focamos, especialmente, nos mecanismos de descentralizacdo e
democratizagdo das deliberacdes. Mas também foram tratadas questdes como os principais
temas de deliberacao ¢ os limites dessas discussoes. Por ultimo, fizemos um breve levantamento
bibliografico, para identificar as principais criticas do modelo participativo brasileiro. Essas
informacdes foram necessarias para compreender de forma mais adequada as entrevistas feitas,
considerando tanto os temas tratados como as criticas que surgiram.

Os aspectos metodoldgicos sao aprofundados no Capitulo 4. Retomamos as questdes
tedricas levantadas no Capitulo 1 e 2, mas também a partir das informacdes sobre como a area
da Assisténcia Social esta estruturada, em especial a Secretaria Nacional de Assisténcia Social,
para estabelecer o tipo de pesquisa e as categorias analiticas a serem utilizadas. A pesquisa
utilizou dois suportes para coleta de informacao. As atas do Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS) como suporte acessorio, utilizado, principalmente, para identificar temas que
estavam sendo tratados na época e falas de pessoas ndo entrevistadas, mas relevantes no
contexto institucional. O central da pesquisa sdo as entrevistas em profundidade. Foi utilizada
a abordagem cognitiva, conforme exposto no Capitulo 1, para entender o enquadramento que
os atores ddo a determinada situagdo a partir de um didlogo situado, ou seja, de uma situagao

real, que permita ao entrevistado analisar as premissas que o conduziram e como avaliou aquela
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situagdo. Ao todo foram realizadas 44 entrevistas, perfazendo quase 40 horas de gravagao, com
ocupantes de cargos de assessoramento (DAS-4 e 5) que trabalharam no periodo definido, ou
seja, 70% do universo possivel.

Os resultados foram analisados com o uso do software NVivo, em sua versdao 12. As
categorias analiticas levaram em consideragdao a heterogeneidade da burocracia brasileira
(LOPEZ, 2015), mas também a histéria dos atores, identificando-se experiéncias anteriores com
movimentos sociais, por exemplo, além da formagao e o tempo na area da assisténcia social,
entre outros aspectos definidos a partir dos capitulos tedricos.

No Capitulo 6 sdao apresentados os resultados da pesquisa. Para os atores estatais da
assisténcia social, a participagdao social mostra-se um instrumento central para o campo. Ha
dependéncia de trajetoria, a partir da forma como o campo se consolidou, fazendo com que a
grande maioria dos entrevistados avalie que determinadas rotinas e a propria execucao da
politica ndo teriam como serem executadas sem a existéncia dos mecanismos de participacao,
tanto os de nivel federal como os subnacionais. Por outro, lado nem sempre essa dependéncia
¢ vista como positiva. A partir da reflexdo em relagdo a casos concretos, a questdo se
complexifica. A homogeneidade do pensamento se dilui, e surgem discrepancias,
principalmente, sobre até¢ onde deve ir a atuagdo dos atores ndo-governamentais nas decisoes
sobre a politica. A mudanga institucional, ocasionada pelo impeachment, ¢ fator que marca a
transi¢dao de uma percepgao mais pro-participagdo para uma postura de que a participagao social
deve estar fora do Estado, ndo deve se confundir com a gestdo, que ¢ uma atribuicao dos atores
estatais. Assim, ha mudangas de entendimento do que seria o préprio papel dos mecanismos
participativos, como mudancas na propria forma de conduzir determinados assuntos junto a

esses foruns.



27

CAPITULO 1:
DE QUE ESTADO E DE QUE BUROCRACIA ESTAMOS FALANDO?

Quais as teorias que sustentam as analises para compreender os enquadramentos que 0s
atores estatais dao a participacao social? Para responder a essa pergunta ¢ necessario avangar
em duas direg¢des. A primeira é compreender de que Estado? e de que atores estamos falando.
Se considerarmos o Estado apenas como uma arena decisodria e seus burocratas como seguidores
de normas e comandos hierarquicos, pouco haveria a ser analisado sobre o papel e a relevancia
dos atores externos ao Estado. Assim, neste capitulo o objetivo ¢ avancar sobre o que
entendemos por Estado, mais especificamente o papel dos atores estatais, € como se da a
construgdo de politicas publicas e de igual forma como ocorre a interacdo entre estado e
sociedade. Além disso, explicitaremos como a partir desse conjunto tedrico estabelecemos a
metodologia adotada neste estudo.

O segundo conjunto teodrico, que sera abordado no préximo capitulo, esta diretamente
relacionado ao objeto de analise e busca desvendar o que ja foi analisado sobre os significados
da participagdo social para os atores estatais. A soma desse conjunto de literaturas orientou e

permitiu construir as analises feitas de documentos e entrevistas nos capitulos subsequentes.

1.1 - EVOLUCAO DOS CONCEITOS DE BUROCRACIA

Possivelmente, as definicoes sobre o Estado e sobre burocracia mais usadas e que
marcam praticamente todos os debates, tanto para se opor a elas como para adensa-las, sejam
as de Marx Weber. O entendimento do Estado como uma comunidade humana que reivindica
com sucesso 0 monopodlio de uso da violéncia fisica legitima em um determinado territorio €
basilar em todos os debates. Pierre Bourdieu serd outro tedrico marcante ao aprofundar o
entendimento sobre o Estado a partir de contribuicdes da sociologia. Ele aponta que o Estado
adquire esse poder - monopolio da for¢a - a0 mobilizar um capital simbdlico que legitima seus
atos e suas decisdes e, como consequéncia leva a dominagao. Esse capital simbolico seria a
concentracdo de um conjunto de capitais como econdmico, cultural, informacional que lhe
garante um dominio nao s6 exercido pela for¢a fisica, mas também envolvem aspectos

psiquicos de aceitacdo dessa dominagdo que formam o sentido de nacionalidade, da cultura

2 Ao longo do texto, em fungio do proprio tema da tese, trataremos o Estado, principalmente, a partir da sua relagdo
com a forca de trabalho que o compde, ou seja, a burocracia e como esse aspecto influéncia a formulagdo e
consolidacdo de politicas publicas.
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nacional e de uma lingua dominante, ou seja, forjam concepgdes universalistas sobre
determinado territorio (BOURDIEU, 1993; 1997).

Assim, o Estado, enquanto poder instituido, adquire uma jurisdig¢do, ou seja, a forca de
agir em determinado territorio. E desse capital juridico que Bourdieu dird que emana um poder
quase misterioso em que se “passa de um capital simbolico difuso, baseado apenas no
reconhecimento coletivo, a um capital simbolico objetivado, codificado, delegado e garantido
por Estado, em resumo, burocratizado” (BOURDIEU, 1993, p.5, tradugdo nossa®). Esse poder
se tangibiliza, entre outros aspectos, pela capacidade de nomear quem serdo as pessoas que
atuardo em nome desse poder. Esse corpo burocratico editara normas e atos, fard discursos
oficiais, impora uma forma de agir a sociedade, sendo que isso so € possivel em fun¢ao de uma
construgdo cognitiva que se impde a esses sujeitos, em que esses agentes assumem o poder de
personificagao da autoridade do rei ou da republica a partir do qual conseguem impor suas
determinagoes ao todo social.

No entanto, esse corpo burocratico que paira acima da sociedade impde ndo a sua
vontade, os seus desejos, mas aquilo que ¢ melhor para a populacdo, construido por meio das
leis e normas que norteiam a atuagdo desse corpo técnico. Lembrando as colocagdes de Max

Weber:

A peculiaridade da cultura moderna, especialmente a de sua base técnico-econdmica,
exige precisamente esta “calculabilidade” do resultado. A burocracia em seu
desenvolvimento pleno encontra-se, também, num sentido especifico, sob o principio
sine ira ac studio. Ela desenvolve sua peculiaridade especifica, bem-vinda ao
capitalismo, com tanto maior perfeicdo quanto mais se “desumaniza”, vale dizer,
quanto mais perfeitamente consegue realizar aquela qualidade especifica que €
louvada como sua virtude: a eliminagdo do amor, do édio ¢ de todos os elementos
sentimentais, puramente pessoais e, de modo geral, irracionais, que se subtraem ao
calculo, na execugdo das tarefas oficiais (WEBER, 2011, p. 213).

Ao longo da construcao histdrica, o reconhecimento de dominagdo fard com que a
burocracia seja percebida como legitima, desinteressada e neutra, estando a servigo do interesse
geral. Os atores estatais devem trabalhar incessantemente “para constituir seu ponto de vista
como um ponto de vista legitimo, isto ¢, universal, notadamente com o uso de uma retorica
oficial” (BOURDIEU, 1993, p. 62, tradu¢do nossa*).

Norberto Bobbio analisa que coube a Karl Marx, a partir da leitura de Hegel, dar a

sociedade civil o significado de um conjunto das relagdes interindividuais que esta fora ou antes

3 Texto original : Bref, on passe d'un capital symbolique diffus, fondé sur la seule reconnaissance collective, 4 un
capital symbolique objectivé, codifié, délegué et garanti par I'Etat, bref bureaucratisé (BOURDIEU, 1993, p.57)
4 Texto original : “les personnages officiels doivent sans cesse travailler sinon a sacrifier leur point de vue
particulier "au point de vue de la société", du moins a constituer leur point de vue en point de vue légitime, c'est-
a-dire universel, notamment par le recours a une rhétorique de ’officiel” (BOURDIEU, 1993, p. 62).
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do Estado, sendo uma esfera distinta e separada do Estado. No entanto, o proprio Bobbio (2017)
questiona se apos mais de dois séculos dessa divisao ainda faz sentido. Ele observa que nos
ultimos anos o Estado de direito se transformou paulatinamente em Estado social, caracterizado
por um processo de “invasdo” do Estado na vida social por meio da regulacdo das relagdes
econOmicas € sociais a0 mesmo tempo em que houve uma estatizagdo da sociedade, via o
desenvolvimento das varias formas de participagdo nas escolhas politicas. Assim, o Estado
permeia a sociedade, mas também ha um “Estado permeado pela sociedade”. Entretanto, esses
processos tém limites, caso contrario haveria uma fusao dos dois que levaria a um Estado sem
sociedade - totalitario - ou a uma sociedade que se faria estado, ou seja, uma sociedade sem
Estado. Assim, a compreensdao mais adequada ¢ que “sociedade e Estado atuam como dois
momentos necessarios, separados, mas contiguos; distintos, mas interdependentes, do sistema
social em sua complexidade e em sua articulagdo interna” (BOBBIO, 2017, p.67).

O inicio do século XX consolidara os ventos das teorias criticas, que tem no marxismo
uma de suas bases. Essas teorias questionam com mais clareza o modelo weberiano e
hierarquico ao apontarem que essa forma de gestao seria opaca e, muitas vezes, nao atenderia
ao interesse publico.

Nos anos subsequentes, as criticas a burocracia se multiplicam e partem tanto de visdes
mais atreladas ao mercado como aquelas vinculadas ao compartilhamento de poder para os
atores sociais (OLSEN, 2005). As criticas oriundas do mercado estdo baseadas em critérios de
eficiéncia e competitividade, em que privatiza¢ao e desregulamentagdo, bem como a redugao
do Estado sdo a tonica para a busca de melhores servigos. O segundo conjunto de criticas ¢
voltado para a insuficiéncia da democracia representativa e da rotina do voto, advogando pela
necessidade de processos mais horizontalizados, com participagdo social e compartilhamento
decisorio. Essa corrente trata de evidenciar, também, que a pretensa neutralidade da burocracia
produziria desequilibrios e disfung¢des, chegando mesmo a ser antidemocratica, no sentido de
estar mais atrelada a procedimentos e normas do que a vontade da populacao (BHERER, 2011).

Johan P. Olsen (2005) reconhece as criticas, mas pontua que ¢ exatamente alguns dos
mecanismos criticados que justificam a existéncia e a indispensabilidade de uma burocracia
desenvolvida. As criticas tém em comum a dificuldade de mudanga ¢ a existéncia de uma
autonomia desassociada das demandas do mercado ou do contexto social. Sendo que essa
resisténcia a mudanga seria fruto da propria 16gica burocratica e da administragao publica, que
seriam regidas por critérios de impessoalidade, seguidoras de regras e de técnicas de execugao.

Apesar de aparentemente paradoxal, essas seriam exatamente as caracteristicas que garantem a
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estabilidade para o desenvolvimento democratico, social e econdmico da sociedade. Nas

palavras do autor:

Os reformadores tendem a tratar a mudanga como um valor principal, mas o desafio
¢ duplo: primeiro, para esclarecer como organizacdes administrativas maleaveis e
praticas, mentalidades, culturas e codigos de conduta séo e quais sdo as condi¢des sob
as quais as formas administrativas podem ser deliberadamente projetadas e
reformadas; e segundo, para equilibrar estabilidade e flexibilidade. As democracias
valorizam ordem, continuidade e previsibilidade, bem como flexibilidade e mudanca,
e geralmente ha tentativas de equilibrar o desejo de manter estaveis as regras basicas
do governo e o desejo de adaptar as regras as novas experiéncias (OLSEN, 2005, p.12
- tradugdo nossa’).

Evidente, que as mudangas nesse contexto, ndo sdo os ajustes feitos para solucionar
problemas publicos ou melhorar a prestacao de servigos, mas aquelas que modificam o proprio
pacto com a sociedade, as formas de relagdes externas e mesmo o papel desempenhado pelos
varios atores estatais e ndo estatais. Assim, a burocracia teria um efeito benéfico ao mitigar e
reduzir incertezas, dando previsibilidade e certa estabilidade as decisoes.

Na sequéncia aprofundamos a analise abordando as principais correntes analiticas sobre
burocracia e quais abordagens serviram de perspectiva tedrica para compreendermos a visao

que os atores estatais possuem dos processos participativos.

1.2 - DA BUROCRACIA PARA ATORES ESTATAIS E A ACAO PUBLICA

Gabriela Lotta ef al. (2015), ao analisarem os burocratas de médio escaldo, distinguiram
trés abordagens que embasam a andlise da atuacdo da burocracia em relagdo as politicas
publicas. A primeira, seria uma perspectiva estrutural em que a atuac¢ao dos burocratas se daria
em funcdo do lugar que ocupam nas estruturas organizacionais. E uma perspectiva oriunda da
abordagem racional-legal de Max Weber, o “precursor do poder burocratico” (ABRUCIO &
LOREIRO, 2018, p. 28), em que a burocracia moderna seria uma forma superior de organizacao
baseada na racionalidade e na capacidade do cumprimento de regras o que levaria auma elevada
eficiéncia.

Michel Crozier (1972) apontou os artigos de Robert K. Merton (1939; 1940), como os
primeiros a analisarem as consequéncias secundarias que esse modelo traria ao fazer dos

burocratas seguidores de padrdes ritualisticos e rigidos, tornando-os incapazes de fazerem

> Texto original: Reformers tend to treat change as a master value, but the challenge is twofold: first, to clarify
how malleable administrative organization and practices, mentalities, cultures, and codes of conduct are and what
the conditions are under which administrative forms can be deliberately designed and reformed; and second, to
balance stability and flexibility. Democracies value order, continuity, and predictability as well as flexibility and
change, and usually there are attempts to balance the desire to keep the basic rules of government stable and the
desire to adapt rules to new experience (OLSEN, 2005, p.12).
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ajustes necessarios na forma de atuagao para alcangar os objetivos almejados. Para compreender
amudanca e o desenvolvimento ¢ necessario ir além do modelo burocratico rigido. Para Crozier
(1972), deve-se perceber que os sistemas mudam a partir de incentivos internos € externos.
Pelas caracteristicas da burocracia, as mudangas internas ocorrem i) em momentos de crise ou
ii) quando os burocratas estdo seguros de sua posicao e assumem posi¢des claras por melhorias
nos processos, sabendo que eventuais falhas nao lhes causardo problemas, como a exclusao do
processo de producdo. Para haver mudancas, ¢ necessario que as organizagdes garantam essa
seguranca - top-down - para viabilizar alteragdes nos processos normatizados.

Os incentivos externos para adequacao e melhoria de processos estariam ligados a
aspectos culturais e relacionais. Vale observar que a abrangéncia dada por Crozier (1972) ao
que seriam processos interativos € bastante limitada, visto que sua compreensao da relagdo da
burocracia com a sociedade estava fortemente vinculada a aspectos de conflito e disputa de
arena. O autor entende que a burocracia segue apenas regras formais ¢ que sua mudanga ¢
extremamente onerosa, assim, apenas crises € confrontos seriam as chaves para compreender
mudancgas nos processos estatais.

A segunda perspectiva apontada por Lotta er al. (2015), seria a da agdo individual,
quando a iniciativa do burocrata adquire relevancia. Parte significativa dessas teorias emerge
no final da década de 70 do século passado, com o retorno dos preceitos liberais de forma
hegemonica, quando vem a tona o entendimento de que as crises econdmicas deixam de ser
resultado das contradigdes internas do capitalismo e passam a ser um problema de gestdao
(BORGES, 2001). Traz-se de volta a crenga na mao invisivel das for¢as do mercado como a
mais adequada para regular e fazer a economia prosperar. Nessa abordagem o Estado ¢
imperfeito, as preferéncias dos burocratas sdo estabelecidas a partir de um ponto de vista
neoutilitarista, ou seja, pela agregacao de interesses individuais. A teoria da escolha publica
marcara os anos 80 e 90 do século passado, com grande influéncia sobre as agendas de governos
e agéncias internacionais na demanda por ajustes estruturais e reformas de Estado, que reduzam
o seu tamanho com o objetivo de dar espaco ao mercado (BORGES, 2001). Os discursos do
neoliberalismo tirardo do Estado e, por consequéncia, dos seus agentes a visdo de defensores
do bem publico. O poder administrativo perde tanto a sua legitimidade moral, ou seja,
pressuposta capacidade desinteressada, como profissional, uma superioridade reconhecida da
sua competéncia (ROSANVALLON, 1998).

Sao abordagens que combinam o individualismo metodologico, ao considerar que as

decisdes estatais sdo feitas pela soma dos interesses individuais, com os efeitos institucionais
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que o Estado produz. Para Peter Evans (2004), isso ¢ uma impossibilidade, visto que mesmo
antes do declinio ou relativizacdo do Estado neoliberal, ja estava claro que a burocracia era uma
entidade corporativa coerente, com objetivos coletivos, cujas decisdes dependiam de contextos
institucionais, “com interagdes historicamente enraizadas e incorporadas em estruturas socais
aceitas pelos individuos que trabalham no proprio Estado” (EVANS, 2004, p. 58).

No entanto, a motivagdo individual e atomista ndo se sustenta e os argumentos
institucionais se apresentam, em que o Estado se relaciona com a sociedade e ndo apenas na
logica do mercado. Peter Evans (2004) entende que ha um processo de “embedded autonomy”
(autonomia inserida), visto que Estados e estruturas sociais sao mutuamente determinantes e
que a maneira como esses dois atores se combinam/negociam serd a origem de uma sociedade
mais ou menos transformadora/eficiente. Ressaltamos, no entanto, que esse autor entende a
relagdo sociestatal como aquela estabelecida entre o Estado e o setor produtivo. A sociedade
civil - organizagdes ndo-estatais de reivindicacao de direitos - ndo aparece de forma clara nessas
analises.

Peter Evans (2014) dialoga de forma clara com a abordagem tedrica do
neoinstitucionalismo, sendo que essa nao ¢ uma corrente unificada, mas representa um conjunto
de autores que ao analisar politicas publicas dao destaque a categoria instituicdes. As
instituigdes podem ser entendidas como “regras, leis, procedimentos, normas, arranjos
institucionais € organizacionais [que] implicam a existéncia de constrangimentos e limites ao
comportamento”, (LIMONGI, 1994, p. 8). No entanto, o importante ¢ observar que essa
abordagem recoloca o Estado nas discussoes, considerando-o ndo apenas arena, mas também
ator das mudangas, considerando o aspecto relacional na correlagao entre recursos € a posicao
de atores estatais e nao estatais (EVANS, RUESCHEMEYER & SKOCPOL, 1985;
SKOCPOL, 1995; SKOCPOL et a/, 1999; MAHONY & THELEN, 2010).

Um dos desafios dessa literatura ¢ compreender por que institui¢des se modificam, visto
que no neoinstitucionalismo, principalmente na vertente historica, ha uma dependéncia da
trajetdria ou path dependency, no sentido de quando se opta por um determinado caminho, ha
custos para a mudanga de trajeto. Existirdo outros pontos de escolha, mas as barreiras de certos
arranjos institucionais obstruirdo uma reversao facil da escolha inicial (LEVI, 1997). Dessa
forma, esses pontos de escolha se configurariam como momentos criticos, como situagoes de
transi¢do politica e/ou econdmica, caracterizados por um contexto de profunda mudanca que

conduzem ao desenvolvimento de uma nova “trajetoria”.
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Vdrias criticas foram feitas as abordagens neoinstitucionalitas em face da dificuldade de
explicar por que as instituigdes mudariam. Algumas explicagdes apontam que as mudangas nas
institui¢des ocorrem por isomorfismo, ou seja, as instituicdes mudam para ficar cada vez mais
semelhantes umas as outras (DIMAGGIO & POWELL, 1991). Outras consideraram as
institui¢des como construgdes sociais e, por isso, mudam a partir da interacao entre as proprias
institui¢des e os varios atores da sociedade, ou seja, pela interagdo complexa e a partir de
diferentes logicas (LAWRENCE, SUBBADY & LECA, 2009). De igual forma, a chave para a
mudancga poderia estar no descompasso entre a arena politica e a arena burocratica (MARCH
& OLSEN, 1989).

James Mahoney e Kathleen Thelen (2010) questionam que mudancas nas instituigdes
ocorreriam principalmente por causas endogenas as mesmas. Os autores trazem para o debate
o processo de mudancga gradual que comega a olhar para as variaveis endogenas, como o grau
de institucionalizacao das regras e a presenca de atores com maior ou menor poder de veto nas
institui¢des e nos processos de mudanga. Apesar da maior énfase no papel dos atores, como
uma razao enddgena para mudanca, a mudanga ainda ¢ considerada como dependente do
questionamento de atores politicos — pouco dialogando com os atores sociais —com poder
relativo para formar coalizdes, para manter ou mudar arranjos existentes a partir das regras
existentes

Outro conjunto de autores vai além, advoga pela necessidade de habitar as institui¢des,
ou seja, compreender os atores que formam e transformam em agdo as institui¢des
(HASSENTEUFEL, 2011; HALLETT & VENTRESCA, 2006). Patrick Hassenteufel afirma
que ¢ necessario ir além das institui¢des, visto que ha o risco de uma supervalorizacao da
coeréncia interna delas, em detrimento da autonomia de agao estratégica dos atores no interior
mesmo das instituicdes. Para o autor, “alguns atores resistem a institucionalizacdo ou buscam
subverter as instituigdes desde o seu interior”’, (HASSENTEUFEL, 2011, p. 149, traducao
nossa®). Entendemos que ha um novo olhar no sentido da necessidade de povoar as institui¢des.
O Estado ndo ¢ apenas uma institui¢do, com suas regras e valores, mas ¢ formado por atores
que atuam dentro das mesmas e estdo em permanente contato com a sociedade.

Nessa mesma direcao, ao analisar a burocracia, Lotta et al. (2015) propdem uma terceira
perspectiva: a relacional. Nessa, o entendimento de uma burocracia weberiana rigida e

formalista ou de uma burocracia autointeressada, tal qual defende o neoliberalismo, da lugar a

6 Texto Original: “...certains acteurs résistant 1a ’institutionnalisation ou cherchant a subvertir les institutions de
I’intérieur” (HASSENTEUFEUL, 2011, p.149).
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compreensdo de uma burocracia que estd em permanente contato com a sociedade,
influenciando e sendo influenciada, em que ha espaco para decisdes discricionarias e para
influenciar processos decisorios. Assim, o espago para implementacao de politicas publicas vai
além do escrito nas normas, sendo fruto da interagdo permanente e complexa dos varios atores
que compdem a sociedade, como sociedade civil, empresas, grupos de interesses etc.
(MARQUES 1997, 2000; LOTTA, 2010; GOMIDE & PIRES, 2014, ABERS et al, 2014).

As burocracias atuam a partir do contexto social em que estdo inseridas e de seu papel
na rede de articulagdes existentes no campo de acdo. Lembrando que esse contexto social ¢
complexo e hd um imbricado de papéis desempenhados pelos varios atores que nao podem ser
considerados estanques. Nessa perspectiva, considera-se que o “tecido estatal” ¢ um “tecido
relacional” e que as articulagdes estado-sociedade sdao responsaveis por dar alguma estabilidade
ao campo ¢ manter ao longo do tempo as capacidades administrativas € a memoria
(MARQUES, 2006).

Tim Hallett e Marc Ventresca (2006) conectam os institucionalistas com as abordagens
relacionais, a partir do entendimento de que a burocracia esta dentro do contexto/da realidade,
assim possui tanto um contexto extra-local (externo as instituigdes), mas também um contexto
interno, de uma vivéncia cotidiana, ¢ que isso ¢ mediado pelos burocratas e suas relagdoes. Na
realidade, advogam que € necessario “trazer o individuo de volta” (HALLET & VENTRESCA,
2006, p. 215). Nesse sentido, deve-se habitar as instituigdes com as interagdes sociais. Para os
autores, a partir do didlogo com Alvim W. Gouldner (1964) e seu texto classico Patterns of
Industrial Bureacracy, os burocratas nao sao simplesmente “suporte” das forcas institucionais,
eles sdo os “formadores dessas forgas”. Sendo que essas forgas sdo relevantes e estabelecem
significados quando se considera o contexto extra-local ¢ o interno (HALLET &
VENTRESCA, 2006, p. 228).

Se entendermos que a implementacdo de politicas publicas ¢ feita a partir desse tecido
relacional, em que a participagdo social se da formal e informalmente ao longo do tempo,
estaremos diante do que Fligstein e McAdam (2012) chamaram de “campo”. Nessa perspectiva,
considera-se que a vida social ¢ dominada por uma rede complexa de acdes em campos
estratégicos (strategic action fields), os quais sdo unidades fundamentais onde a acao coletiva
ocorre. Sao locus em que atores - coletivos ou individuais - interagem e dividem visdes - nem
sempre consensuais - sobre o que € esse campo, suas regras de funcionamento e quais os temas
estdo em disputa. Dentro dessa abordagem tedrica, o campo ¢ o nivel intermediario da

sociedade em que economia, sociedade civil e estado se organizam. Assim, ¢ necessaria uma
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teoria de agdo de médio alcance, mas abrangente, para que se compreenda o que ocorre entre €
dentro de grupos (FLIGSTEIN & MCADAM, 2012). Os autores propdem um arcabouco
tedrico que permita um olhar mais integrado, recorrendo aos componentes existentes
principalmente nas teorias da sociologia econdmica, do institucionalismo ¢ de movimentos
sociais.

A nogao de campo esta relacionada ao conjunto de féruns formais e informais, de
profissionais, de entidades, enfim pessoas fisicas e juridicas que de alguma forma lidam e
debatem a questao da assisténcia social e, por isso, formam seus limites, seus temas e regras de
funcionamento. Nesse sentido, a prdopria burocracia pode ser considerada um campo
estratégico, visto que para além do formalismo, a hierarquia e das regras que a norteiam, ou
seja do processo top-down, coexiste um outro processo mais linear em que coalizoes, disputas
e definicoes estratégicas sdo feitas de forma a configurar a area (FLIGSTEIN & MCADAM,
2012, p. 65). Compreendemos dessa forma que existe um conjunto de for¢as atuando sobre a
burocracia. A primeira ¢ a propria hierarquia e as defini¢cdes politicas de alto nivel que
influenciam ou limitam a acgdo estatal, o segundo seriam as relacdes mais horizontalizadas em
que a burocracia se relaciona e compartilha percepcoes tanto com seus pares como com atores
ndo-governamentais em um processo multirrelacional.

A literatura francesa sobre analise de politicas publicas contribui com esse debate ao
fazer um proficuo didlogo entre a ciéncia politica e a sociologia, jogando luz e detalhando o
processo relacional das interagcdes socioestatais. Trata-se de um conjunto de abordagens que
tem na base as reflexdes de Pierre Bourdieu e compartilham categorias analiticas e perspectivas
comuns. Parte-se do principio de que a acdo publica se define a partir da interacdo entre atores
estatais e diferentes grupos sociais - instituicdes publicas e privadas, partidos politicos,
movimentos sociais, entre outros -, em uma complexidade social crescente. Assim, a visdo
socioldgica do processo de formacao da agdo publica, mais do que trazer o Estado de volta, traz

os atores que nele atuam e as suas multiplas relagdes.

1.2.1. - SOCIOLOGIZAR A ANALISE DO ESTADO’
Para Patrick Haussenteufel (2011), a sociologia da a¢do publica estd na terceira etapa

de evolucao da analise de politicas publicas. Ressaltamos que essas etapas dialogam com as

7 Alguns trechos desse texto foram publicados na revista BIB, a saber: DIREITO, Denise. Sociologia da agdo
publica: analise de politicas publicas com acento francés. Revista Brasileira de Informacdo Bibliografica em
Ciéncias  Sociais — BIB. Sdao  Paulo, n96, 3/2021. pp 1-22.  Disponivel em:
https://anpocs.com/images/BIB/n96/BIB_96_3.Sociologia_da_ao_pblica 3P.pd
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macro-perspectivas identificadas por Lotta ef al. (2015) para analisar a burocracia. A primeira
focada no Estado e na racionalidade do processo decisorio. A segunda abordagem seria a critica
exatamente a essa racionalidade e estaria focada na busca da melhor solugdo, ou seja, a mais
adequada. Como consequéncia, desloca-se o foco para as etapas de implementagdo e de
avaliacdo. Passam a ser analisadas questdes como as logicas dos atores, as contradigdes entre
objetivo e politica publica, a imperfei¢ao das informagdes tanto nas decisdes como no processo
de implementacao. O terceiro estagio seria uma abordagem socioldgica, caracterizada por mais
atencao aos atores das politicas publicas, seria a “concepg¢do da produgdo estatal de politicas
publicas em termos de construcdo coletiva da acao publica” (HASSENTEUFEL, 2011, p. 25.
Tradugdo nossa®)

O “processo de sociologizar a analise do Estado” (MULLER, 2000, p. 189) foi feito por
um conjunto de obras que utilizam categorias e referéncias relacionadas a sociologia, tendo
como foco principal a intervenc¢ao publica na sociedade. Um dos aspectos que chama a atencao
¢ o uso do termo acao publica em substituicdo ao mais comumente utilizado politica publica.
Isso se deve a necessidade de marcar uma mudanga na perspectiva que entende que a acao
publica ¢ fruto de um processo decisorio (decision making) que ocorre a partir exatamente da
interacdo e do compartilhamento de entendimentos entre atores dentro e fora do Estado, que
formam o que essas abordagens chamarao de referencial do campo, como veremos em detalhes
mais adiante.

Apesar da sociologia da acao publica estar usualmente associada a produgao académica
francesa, ha dialogo com autores nao franceses. De forma resumida, na génese dessa troca estao
nomes como, Harold Laswell, autor central para a delimitagao da politica publica como campo
especifico de estudo da ciéncia politica. Mas também se destacam outros, como: Peter A. Hall,
que estabeleceu esquema de analise mais atento e sensivel as dindmicas historicas e compreende
as politicas publicas como o resultado da confrontacao de interesses, percebendo relagdes entre
a analise das organizacgdes e a analise de politicas publicas. De igual forma, Paul A. Sabatier
(1993; 1999) que formulou a nogdo de coalizoes de defesa (advocacy coalizion), que formariam
um sistema de crencas e ideais compartilhadas, sendo uma influéncia decisiva no
desenvolvimento das abordagens da sociologia da agdo publica (LE GALES, 2015;
BOUSSAGUET & SUREL, 2015).

8 Texto original : L’évolution de 1’analyse des politiques publiques vers une sociologie politique de I’action
publique correspond au passage d’une conception en termes de production étatique de politiques publiques a une
conception en termes de construction collective de 1’action publique (HASSENTEUFEL, 2011: 25).
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Apesar de ndo ser considerada como uma unica abordagem, mas um conjunto de
abordagens’ , todas as vertentes se referenciam de forma mais ou menos explicita a categorias,
ferramentas e métodos similares, sendo que os principais marcos dessas vertentes, ou no
linguajar mais ligado a sociologia, as principais categorias analiticas, s3o o entendimento do
que ¢ o Estado, a no¢ao de setor - o que esta dentro e fora do campo - e a formacdo do
referencial, além de como ocorre a relagdo entre o atores estatais € nao estatais. Sendo que o
uso da abordagem cognitiva ¢ o método tradicional para o entendimento de como ocorrem esses
processos de interacao e, por conseguinte, as decisoes de implementacao da acao publica.

A perspectiva sociologica entende o Estado como parte da sociedade. Assim, ndo se
pode compreendé-lo como uma fonte autonoma de poder; mas como um complexo amplo e
variado de atores, cuja acdo coletiva e interagdes com organizagdes da sociedade e mercado
ganham centralidade. Ha um certo nivel de fragmenta¢ao do Estado, visto que pequenos grupos
de acdo, sejam publicos, privados ou mesmo organizacdes civis e coletivos sociais, participam
formal ou informalmente da formulacdo de politicas publicas nas varias esferas de poder.
Reconhece-se a complexidade e, por consequéncia, deve-se enfrentar os desafios de pensar
como os fragmentos se integram e se articulam (LASCOUMES & LE GALES, 2018).

Dessa forma, o Estado pode ser compreendido como tendo um “regime de
governabilidade multipla” (LABORIER & LASCOUMES, 2005, p. 42). No sentido de que o
conjunto, formado por institui¢cdes, procedimentos, analises, reflexdes, calculos e taticas, bem
como atores ¢ idéias, ¢ que determina a forma especifica do exercicio do poder.

S6 € possivel desvendar os processos de implementacao a partir da analise detalhada em
que se da a interacao entre os varios atores (LECA & MULLER, 2008), sendo que essa literatura
traz elementos relevantes para a analise dos atores estatais, exatamente, ao entendé-los como
atores complexos com logicas e praticas proprias. Conforme Halpern et al. (2018), essa

abordagem analisa:

O papel do Estado e sua reestruturagdo, processos de governo e governanca, relagdes
socioestatais e politicas tanto como um processo quanto um resultado, focalizando os
formuladores de politicas (policymakers), suas praticas, ideias e discursos, como eles

% A sociologia da ac¢io publica ocupa o espago entre a sociologia e a ciéncia politica (Bergeron e Hassenteufel,
2018) e avalia as relagdes do estado com a sociedade e deve ser pensada como um conjunto de perspectivas que
buscam compreender os sentidos da acdo publica, apresentando trabalhos que colocam énfase em diferentes
aspectos da agdo publica, ha vertentes mais pragmaticas (Zittoun, 2014), ou que ddo mais énfase as analises
discursivas, cujo pontos centrais sdo a linguagem e a argumentac@o que dao os sentidos da agdo publica (Durnova
e Zittoun, 2013), bem como andlises que dialogam com os preceitos da sociologia dos atores, em que advoga-se
uma analise mais rigorosa relacionada as trajetorias e a socializagdo destes como forma de compreender como sao
efetivadas as politicas pubica (Genieys e Hassenteufel, 2012; Hassenteufel e Smith, 2002), além de abordagens
que focam nos instrumentos da ag@o publica como elemento central de estudo e analise (Lascoumes e Le Gales,
2005).
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se engajam em relacionamentos sustentaveis com um grande variedade de atores do

mercado e da sociedade, ¢ os dispositivos concretos que eles usam para tornar os

objetivos de politicas [publicas] operacionais (HALPERN et al. 2018, p. 6, traducdo
10

nossa'’).

Uma categoria fundamental para a analise da ag¢do publica ¢ a nog¢ao de “setor”
(JOBERT & MULLER, 1987), que deve ser compreendido como uma area de agao publica, em
que se identifica um escopo claro e onde se intermedia e coordena interesses especificos e de
impacto para a sociedade. Essa categoria ajuda a compreender o que esta “dentro" e o que esta
“fora" do campo de anélise. E claro o dialogo entre setor e a no¢do de campo de Fligstein e
McAdam (2012) abordada acima. No entanto, Charlotte Halpern e Sophie Jacquot (2015),
analisam que a no¢ao de campo ¢ por demais ampliada e que, dessa forma, caberiam regras
organizacionais e culturais, o que levaria a perda de foco na acao publica. Para essas autoras, a
noc¢ao de setor da ao Estado maior centralidade, em relagdo a abordagem de campos, visto que,
ao compreender o Estado como inserido e como mais um ator na construgao de sentidos e regras
para o setor, aponta que compete a esse ator uma negociagdo e renegociacdo constante da
dimensao politica de regular, sendo em parte o responsavel por legitimar determinados
interesses € grupos e marginalizar outros. Assim, “a questdo setorial passa a ser a dos
“publicos” e da mudanca da sociedade por meio da acao publica” (LABORIER, 2015, p. 94,
tradugio nossa'l).

A nocao de setor demanda que as andlises e a empiria estejam centradas em uma area
especifica de construcao e transformagao realizadas por meio da politica publica, compreendida
como uma forma especifica de acdo coletiva. Dessa forma, o setor ¢ delimitado pelo processo
de aquisi¢do de competéncias para lidar com um determinado problema e a legitimidade do
Estado para agir e exercer sua autoridade (HALPERN & JACQUOUT, 2015). O setor se
estabelece pela propria compreensao daquilo que os atores estatais e nao estatais, com papel
ativo nessa area, compreendem como sendo o foco da sua atuagao.

Assim, as politicas agricolas, de assisténcia social, de satde, de educagdo, entre tantas
outras areas em que ha atuacdao do poder publico, sdo setores, os quais adquirem configuragao

- normas € parametros - a partir de processos sociais concretos. Além dos meios

19 Texto original: "the role of the state and its restructuring, processes of gouvernante and governance, state-society
relationships and policies as both a process and an outcome by focusing on policymakers, their practices, ideas
and discourses, how they engage in sustained relationships with a large variety of market and society actor, and
the concrete devices they use in order to make policy objectives operational”’, (HALPERN et al, 2018, p. 6).

! Texto original : “La question sectorielle devient alors celle des “publics” et du changement de la société par
I’action publique” (LABORIER, 2015, p. 4).
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organizacionais, financeiros, administrativos, juridicos que essas areas dispdem, elas sao frutos
também das relacdes de poder e de negociagdes sociais complexas, intermediadas por
mecanismos, como consultas publicas, foruns de decisdes, conselhos, comités, entre outros.
Mecanismos que permitem a constru¢do de um entendimento compartilhado - chamado de
referencial - sobre o que € e como devem se configurar essas areas.

O referencial ¢ outra categoria a ser considerada quando analisamos a agado estatal. Ele
se constitui a partir do processo constante de interagdo entre os varios atores dentro e fora do
campo. Trata-se de uma construcao discursiva que se sobrepde como modelo dominante de
interpretacao daquele tema/daquela questdo como sendo o sentido real do que esta ocorrendo.
Assim, por meio do processo de interagdo em que ha disputas de entendimentos, por vezes,
muito diversos e com logicas divergentes, € que se estabelece o que se entende como sendo o
setor, quais as fronteiras desse setor € quais os principais aspectos que norteiam a agao publica
nessa area. Assim, o referencial se consolida por meio do processo de interagao e dos aspectos
cognitivos envolvidos nesse processo. No entanto, possui também uma dimensao normativa, ja
que sera a partir dele que se desenhard as formas e limites da regulacao da sociedade. Nas

palavras de Pierre Muller (2000):

Percebe-se, a partir dai, o carater a0 mesmo tempo cognitivo e normativo da acdo
publica, uma vez que as duas dimensdes da explicagdo do mundo e do estabelecimento
de padrdes do mundo estdo irredutivelmente ligadas em um processo de dar sentido a
realidade: politicas publicas servem tanto para construir interpretagdes da realidade
quanto para definir modelos normativos de agdo (MULLER, 2000, p. 195, traducdo
nossa'?).

Para Jobert e Muller (1987), o referencial de determinado setor/campo seria aquilo que
os atores institucionais entendem como sendo as possibilidades e os limites do campo. E esses
entendimentos originariam as regras ¢ os procedimentos, ou seja, os instrumentos de acao
publica, que delimitam a interveng¢ao publica no cotidiano da sociedade (LASCOUMES & LE
GALES, 2005).

Assim, o referencial de um setor ¢ negociado com os varios atores, os quais possuem
assimetria de posicoes e de recursos. Dessa forma, compreender o referencial ¢ analisar a
construgdo de sentidos, entendendo o processo decisional como a agregagao de atores e de suas
coalizdes discursivas, construidas por meio de estratégias argumentativas (ZITTOUN, 2008, p.

86).

12 Texto original : “On prend conscience, a partir de 13, du caractére a la fois cognitif et normatif de I'action
publique puisque les deux dimensions d'explication du monde et de mise en normes du monde sont
irréductiblement liées dans un processus de mise en sens du réel : les politiques publiques servent a la fois a
construire des interprétations du réel...et a définir des modéles normatifs d’action (MULLER, 2000, p. 195).
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Fica claro que dentro das abordagens da sociologia da agdo publica ndo se considera a
decisdo como sendo um momento especifico em que atores empoderados, heroicos burocratas
ou eleitos, definem como sera a intervenc¢ao na sociedade. Para analisar como determinada
politica publica foi decidida ou estad sendo implementada ¢ necessario compreender quais foram
as outras possibilidades que poderiam ser adotadas e por que se optou por outro caminho.
Assim, deve-se considerar a realidade concreta da acdo governamental em que uma
superposi¢ao de decisdes e nao decisdes, estabelecem um fluxo do processo decisorio
(HASSENTEUFEL, 2011, p. 82).

Dessa forma, outra categoria central para a compreensao das abordagens francesas ¢ a
de “atores”. Na analise da acdo publica, deve-se considerar ator aquele que ¢ capaz de uma acao
estratégica e que suas agdes gerem algo tangivel no processo de decisdo/implementagao de
politica publica (GROSSMAN, 2014, p.31). Compreende-se o individuo como tendo uma
autonomia relativa e, por conseguinte, possui capacidade de acdo e de fazer escolhas
estratégicas em uma realidade que apresenta constrangimentos, mas que nao impede a sua acao.

Para os atores estatais a autonomia relativa se constrdéi na compreensao de que o seu
fazer cotidiano se dé a partir de uma série de constrangimentos existentes. Limites marcados
por questdes legais, por grupos de pressao, ou atores eleitos com interesses especificos, enfim,
inimeros constrangimentos institucionais. Dialoga-se assim com o conceito de ‘embedded
autonomy’ de Peter Evans (2004), em que Estados e as estruturas sociais sao mutuamente
determinantes e as mudangas estdo nas alteragdes que ocorrem em um dos lados dessa relagao.
Assim, podemos supor que mudangas institucionais, como a mudanca no comando do poder do
executivo, tal como ocorre no periodo analisado, considerando o processo do impeachment,
levam as mudancas nas posi¢des dos atores estatais e, por conseguinte, na relagdo com os atores
nao estatais, até na reelaboracao do pacto em que essas relagcdes se pautaram.

A atuacao dos atores seria determinada por dois conjuntos de fatores. O primeiro, os
recursos disponiveis que determinam a capacidade de acao. Esses recursos podem ser materiais,
como orgamento, pessoal, questdes logisticas, bem como recursos politicos - seja a propria
capacidade de mobilizar grupos de interesse seja de acessar eleitores ou atores politicos -, entre
outros. O relevante ¢ que esses recursos t€ém uma dimensao relacional, visto que apenas se
transformam em recursos aqueles que t€ém o poder de permitir, limitar ou impedir o agir
(HASSENTEUFEL, 2011).

O segundo conjunto estaria relacionado ao sistema de representagdo do proprio ator.

Esse sistema orienta a acao estratégica do ator e significa, entre outros aspectos, a maneira como
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este sintetiza o problema de acao publica, sua interpretagdo da realidade, bem como os aspectos
que norteiam o seu modo de agir, incluindo os interesses que ele persegue, os valores que
compartilha com outros e a nocao de finalidade de suas agoes (HASSENTEUFEL, 2011). Para
Philippe Zittoun (2014), além do entendimento de que os atores t€ém o seu comportamento
condicionado pelas interacdes que estabelecem, eles também apresentam recursos proprios,
como ideias e interesses que orientam a sua agao estratégica.

Como veremos nos proximos capitulos, o segundo conjunto ¢ o que mais nos interessa
desvendar. Os recursos materiais sofreram mudangas menos relevantes no periodo analisado.
No sentido, que os recursos mais objetivos como humanos, logisticos € mesmo orgamentarios
que estavam disponiveis entre os dois momentos - antes € pds impeachment - sdo bastante
similares. Por outro lado, as mudangas politicas institucionais foram a tonica do momento.
Dessa forma, desvendar como isso impactou o sistema de representagdo e, por conseguinte, as
suas praticas, nos parece relevante.

Dentre o conjunto de atores em interagdo, olhamos com mais detalhes para os atores
estatais, foco de nossa analise. A sociologia da agcdo publica, concordando com as consideragdes
de Johan P. Olsen (2005) acima relatadas, considera os atores estatais como sendo mitigadores
ou redutores de incertezas. Sua atuacao no cotidiano das multiplas negociagcdes com os varios
atores permite tanto dar estabilidade ao setor como fazer ajustes incrementais a partir dos
limites impostos pelos novos atores. Além disso, a burocracia ¢ compreendida como um
mediador institucionalizado e, pela posi¢do que ocupa, acaba por filtrar os problemas, as
possiveis alternativas de solugdo, bem como enquadra a que area esses problemas se referem.
Por exemplo, a criminalidade de jovens pode ser compreendida e tratada tanto no sistema
judiciario/correcional, como por politicas de assisténcia social - acompanhamento familiar -,
educacional etc. Os diferentes enfoques acionam diferentes setores e tipos de solugdo. Assim,
ao fazer a mediagdo entre os varios atores, inclusive, com relagao aos novos atores que entram
no setor, acaba por se configurar como elemento de redugao de incertezas, dando estabilidade
a area.

Para Bruno Jobert e Pierre Muller (1987), a capacidade técnica da burocracia se apoia
em 3 dimensdes: a profissional, a organizacional e as regras. A profissional seria sua ligagao
com conhecimentos especificos, tanto do funcionamento da maquina administrativa como do
proprio setor em que atua. A organizacional seria a visdo de longo prazo que a organizagdo do
estado demanda, fazendo com que escolhas ndo sejam tdo incentivadas pelo curto prazo,

caracteristica das escolhas governamentais, mas pelo entendimento mais profundo da trajetoria
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das politicas. Ja as regras seriam os limites que a legislagdo impde, mas também como a
administracdo enquadra determinados problemas no conjunto de leis que muitas vezes sao
complementares e algumas vezes sao até divergentes.

Por sua vez, nessa literatura, os movimentos sociais sdo considerados atores coletivos
que além de possuirem recursos materiais e politicos, possuem o que Patrick Hassenteufel
(2011) chama de recursos militantes, algo similar ao repertorio de acao coletiva de Charles Tilly
(1986). Esses grupos expressam os seus interesses e influenciam o debate e a decisao publica a
partir de modos de agdo diretos e indiretos. De forma bastante resumida, os diretos estariam
relacionados a uma acao direta junto as autoridades publicas — como lobby, acao juridica — e as
indiretas estariam direcionadas a influenciar e formar a opinido publica — como manifestagdes
publicas, agdes simbolicas, tomada de posi¢ao publica, entre outros.

Dessa forma, os atores, sejam individuais como coletivos (politicos, funciondrios
publicos, representantes de empresas, representantes da sociedade civil, das categorias
funcionais etc.), em interacao, dao sentido e traduzem as transformacgdes que ocorrem dentro e
fora do setor. Por meio de ajustes e da negociacdo com os varios atores envolvidos € que o

referencial do setor se consolida e se modifica.

1.3. - PERSPECTIVA COGNITIVA DA ANALISE

Dentro da produgdo cientifica francesa, em especial na sociologia da acao publica, a
abordagem cognitiva, por sua convergéncia epistemologica e de categorias analiticas, esta
usualmente relacionada a metodologia utilizada para os trabalhos empiricos. Essa abordagem
também compreende os atores como estando inseridos em um contexto de valores e principios
e de visdes compartilhadas com os varios outros atores sociais. No entanto, ela da um passo
adicional e estabelece que ¢ a partir do discurso que se compreende a complexidade das relagdes
que os individuos estdo inseridos e, por conseguinte, como estabelecem diagndsticos e solugdes
de problemas. Pierre Muller e Yves Surel (2002) ressaltam que o processo e constru¢ao de uma
matriz cognitiva e normativa ¢ também um processo de poder, visto que os atores que
conseguem liderar a formagdo de sentido/significado consolidam, mesmo que seja
parcialmente, a sua visdo como sendo o referencial para determinado setor e terdo o
reconhecimento da lideranga. Assim, além de um “processo de tomada de palavra (producao de
sentido) € um processo de tomada de poder (estruturagdo de um campo de forgas)”, (MULLER

& SUREL, 2002, p. 49).
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A abordagem cognitiva estd ligada ao desenvolvimento de pesquisas como de Bruno
Jobert e Pierre Muller (1987) sobre a nogdo de referencial, a de Peter Hall (1993) sobre o
paradigma, ou de Paul Sabatier (1993; 1999) sobre o sistema de crenca e das advocacy
coalitions, entre outros autores. O ponto comum dessas teorias estd na centralidade do discurso
como suporte pertinente para a compreensao do processo de implementacao das politicas
publicas. O foco estd na mediagcdo por meio de discursos, sejam de expertos ou de mediadores,
como elemento de troca entre sociedade e estado. O pressuposto ¢ que todas as mudancas da
acdo publica estao ligadas a transformagdo dos elementos cognitivos € normativos presentes no
processo de formulagdo e implementacdo do campo (SUREL, 2014).

Segundo Pierre Muller (2000), a abordagem cognitiva apresenta um ‘“‘construtivismo
modesto”. No sentido de que as matrizes cognitivas sdo produzidas pela interacdo dos varios
atores envolvidos, mas estas tendem a se tornar autdbnomas em relacdo a esse processo de
construgdo e se sobrepdem como modelo dominante de interpretagdo do mundo. A proposta ¢
superar o dilema do determinismo e do voluntarismo ao advogar que os atores conseguem
perceber o referencial existente, de igual forma, compreender as transformagdes que ocorrem
no contexto e a partir de um conjunto de relagdes e interpretagdes causais, decodificam e
recodificam os acontecimentos.

Existe um claro desafio metodologico de fazer a ligacdo entre cogni¢do e acao, visto
que as preferéncias e as estratégias dos atores devem ser analisadas pela percepcao que os
proprios mantém do seu papel. Isso implica em trabalhar de forma rigorosa com a socializagao
dos atores, como forma de melhor compreender a producao, a disseminacao e a atualizagao das
representacoes sociais, € de igual forma, analisar quais os valores e teorias norteiam a atuagao
dos mesmos (HASSENTEUFEL & SMITH, 2002, p. 59)

Patrick Hassenteufel (2011) aponta quatro desafios metodologicos para a abordagem
cognitiva. O primeiro ¢ identificar o sistema de representagao a qual o ator se insere. A analise
de matérias, como entrevistas, relatorios, material jornalistico, entre outros, podem nao traduzir
exatamente essa posi¢ao, visto que sdo produzidos para fins especificos e poderao demostrar
mais um contexto temporal do que efetivamente o que ¢ significativo para estabelecer as
estratégias dos atores. O segundo desafio ¢ a propria analise do discurso e a dificuldade também
de retirar dai os sistemas de representagdo, apenas, do que objetivamente é dito. E necessario
inserir a analise considerando seus aspectos socioldgicos, compreender o contexto de produgao
e recepcao desses discursos pelos atores sociais. O terceiro desafio metodologico € o de analisar

o lugar de producdo e de difusdo das matrizes cognitivas. E necessario analisar a construcao
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intelectual da ag¢ao publica, como se produziram os diagnosticos que deram origem as propostas
e orientagdes, principios e instrumentos de acao publica. E o quarto ¢ compreender como os
atores se apropriaram dos diferentes discursos, qual a racionalidade subjetiva — a partir da
trajetdria individual, mas também das interagdes relevantes — que da sentido a sua estratégia de
atuacao.

De forma resumida, apesar dos desafios a serem considerados, os autores que trabalham
com a abordagem cognitiva, partindo de diferentes premissas, advogam que os discursos e/ou
narrativas produzidas pelos atores sao uma chave fundamental para identificar mais claramente
os elementos empiricos que sustentam a analise dos fatores cognitivos € normativos pertinentes.

A literatura sobre analise de politicas publicas por meio de praticas discursivas tem na
sua base o pragmatismo de John Dewey, em que as a¢des sao modeladas pelas consequéncias
que geram e ndo pelos seus motivos geradores. A dindmica de produgdo de contetido e dos
proprios atores — individuais e/ou coletivos — ¢ modulada durante as intervengdes, a agao € as
interacdes, em uma dindmica de desenvolvimento de culturas publicas na forma de repertorios
de argumentos (CEFAI, 2002).

E por meio do discurso que as interagdes entre individuos, sejam burocratas, grupos de
interesse, movimentos sociais, institui¢des etc. se transformam em problemas perceptiveis,
agendas e conjuntos de acdes ou solucdes. Os discursos sdo formatados considerando-se
valores, preferéncias e normas. Como ressalta o filosofo Geoffrey Vickers (1975 apud REIN e
SCHON, 1993, p. 147, tradugdo nossa'®) trata-se de “uma construgio mental, parcialmente,
subjetiva, largamente intersubjetiva, ou seja, baseada em um julgamento subjetivo
compartilhado e, constantemente, desafiada e confirmada pela experiéncia”.

Para lidar com a complexidade da realidade, os individuos a simplificam utilizando seus
conhecimentos prévios, sua capacidade analitica, seus valores, mas também consideram aquilo
que esta colocado dentro das suas vivéncias com outros atores de forma a criar um esquema
mental para enquadrar o problema, mas também as solucdes possiveis. Identificar valores, quais
conhecimentos € quais as interagdes foram necessarias para se chegar a uma determinada
percepcao, seria tarefa extremamente dificil. Os individuos raramente racionalizam suas
decisdes a esse ponto. Até que ponto determinado entendimento adveio de valores ja

sedimentados ou do processo de interagao com outros individuos?

13 “It is thus a mental construct, partly subjective, largely intersubjective, that is, based on a shared subjective
Jjudgment, and constantly challenged and confirmed by experience” (VICKES, GEOFFREY, 1975 apud REIN &
SCHON, 1993, p. 147).
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Outras contribuicdes relevantes para estabelecer a relagdo entre intengao e gesto vieram
de autores norte-americanos. Nesse cendrio, sao relevantes obras como a organizada por Frank
Fischer e Jon Foster (1993), “The Argumentative Turn in Policy Analysis and Planning”, ou os
varios textos de Martin Rein e Donald Schon (1983; 1993). De forma resumida, essa literatura
trard para o centro do debate a proposta argumentativa, em que o discurso sobre o problema ¢
a maneira como ele ¢ entendido. Esse discurso revela um conjunto de valores e interagdes que
se estabeleceram para a constru¢do do problema e suas possiveis solucdes. O objetivo nao ¢
revelar esse conjunto de questdes, mas entender em termos praticos como o enquadramento
discursivo dos atores revela o seu entendimento sistematizado de determinada questdo.
Ressalta-se que ¢ a partir desse quadro mental (frame), desse enquadramento, ¢ que se tomam
decisdes. Assim, um mesmo conjunto de evidéncias podera gerar posigdes politicas e decisdes
administrativas bastante divergentes em face do quadro valorativo dos sujeitos envolvidos no
processo (REIN & SCHON, 1993).

Donald Schon (1983) analisa que, no cotidiano das decisdes administrativas, observa-
se a reflexividade-na-agdo (reflection-in-action) e a reflexividade-sobre-a-acao (reflection-on-
action). A primeira ¢ o enquadramento reflexivo do discurso, em que a execugdo ocorre
simultaneamente ao ato de refletir e questionar sobre as acdes. Trata-se de uma reflexao
espontanea, implicita e que surge na acdo. Assim, a produ¢do de sentido e significado se da na
acdo. A segunda perspectiva (reflection-on-action), diz respeito a anélise a posteriori. E o
pensamento retrospectivo do que foi feito e como pode ser melhorado. O processo reflexivo
acarreta as mudangas nas percepcdes €, em consequéncia, nas decisdes. Sendo que esse
processo ocorre tanto na dindmica de interagdo e na existéncia de controvérsias com outros
atores, como em decorréncia de mudangas no contexto, ou seja, nas questoes que estao fora do
campo de atuagdo/agao propriamente dito.

Corroborando essa posi¢cdo, Philippe Zittoun (2014) aponta que s6 ¢ possivel
compreender o Estado e suas politicas publicas por meio da andlise dos individuos que os
mantém vivos e atuantes. “Por meio de funcionarios e seus poderes especiais, faz-se um
Estado”,(ZITTOUN, 2014, p. 19). No sentido de que sdo as posi¢des individuais dentro do
Estado que estruturam os comportamentos e transformam esses funcionarios em atores
publicos. Sendo que os atores estatais t€ém seu comportamento condicionado pelas interagdes
que estabelecem com os outros setores da sociedade, nao podendo ser analisados apenas pelos

seus recursos proprios - ideias e interesses - ou apenas como autores autointeressados ou
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simples seguidores de regras. Superando-se assim abordagens weberianas classicas ou as das

escolas ligadas a escolha racional.

1.4. - CONCLUSAO

O conjunto tedrico que estamos dialogando ¢ exatamente o que entende as fronteiras
entre estado e sociedade civil como fluidas. E, de igual forma, o corpo burocratico ndo apenas
como cumpridor de regras, mas como ator dos processos de decisdo e implementagdo da acao
publica. Dessa forma, atores estatais sao parte de um todo que retine forgas complementares e
concorrentes, como mercado e demandas sociais, para definir os rumos da agao publica.

Para desvendar os rumos que determinado campo de politicas publicas podera seguir ¢
necessario compreender o sistema de representacdo dos atores € quais os aspectos mais
influenciam para formar a sua percepcao sobre, por exemplo, os processos de participagao
social. Os atores estatais sdo parte da construgdo do referencial da area (JOBERT & MULLER,
1987) e, por isso, capazes de mudar as relacdes socioestatais a partir das mudangas externas ao
campo. Em fun¢do do impeachment e das caracteristicas das mudangas institucionais e de
recursos decorrentes, nossa hipotese ¢ que deve ter tido algum impacto no sistema de
representacao dos atores estatais (HASSENTEUFEL, 2011). Lembrando que as institui¢des
quando sdo atacadas a partir de questdes externas, “podem reexaminar seu pacto com a
sociedade, suas ldgicas, identidade e fundamentos; e seus ethos, codigos de comportamento,
aliangas e lealdades”, (MERTON 1973 apud OLSON, 20035, p. 17, traducdo nossa'%).

Como metodologia utilizaremos a analise de discursos dos atores estatais na perspectiva
reflection-on-action, ou seja, uma analise a posteriori. Para tanto ¢ necessario buscar um
discurso situado, ou seja, a partir da analise de casos concretos que traduzam as intervenientes
que produziram aquela compreensao sobre a participacao social em determinado momento. A
metodologia foi detalhada no Capitulo 5.

Para melhor compreensdao do trabalho destacamos termos especificos que foram
utilizados recorrentemente ao longo de todo o texto. Alguns foram usados como sindénimos,
outros ndo, conforme explicitado abaixo. Na maior parte das vezes, a escolha por utilizar um
termo em detrimento a outro foi feita de forma consciente, em func¢ao das diferencgas

semanticas, até mesmo por estarem relacionados com diferentes abordagens analiticas. Na

14 Texto original: “...an institution under serious attack reexamines its pact with society; its rationale, identity, and
foundations; and its ethos, codes of behavior, and primary allegiances and loyalties (Merton, 1973 apud Olson,
2005, p. 17).
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sequéncia, abordamos as diferencas dos seguintes termos: enquadramento/ percepcio;
burocracia-burocratas/atores estatais; politicas publicas/ acdo publica.

Enquadramento ¢, sem duvida, um conceito alargado, no sentido que abarca diferentes
conceitos, sendo dificil defini-lo de forma precisa e efetiva. O socidlogo Erving Goffman
(1974) ¢ um nome central nesse debate, por ter desencadeado mudangas no pensamento das
ciéncias humanas e sociais e influenciado distintos campos de estudo, como a comunicagao,
mobilizacao social, politica e a propria sociologia. A ideia central ¢ que o enquadramento esta
relacionado com a capacidade individual — de uma pessoa — de interpretar, codificar e
decodificar a realidade. Esse quadro ¢ formado a partir da estrutura cognitiva empregada pelo
individuo para atribuir significados aos objetos e aos acontecimentos, sejam fisicos e/ou
abstratos, com os quais a pessoa se relaciona ou entra em contato. No entanto, esse processo de
enquadramento esta ancorado no mundo real, ou seja, esse enquadramento se d4 a partir da
realidade existente que ¢ determinada por inimeros eventos. Sendo assim, 'enquadrar' ¢ fruto
das relagdes e interacdes com a sociedade que circundam o individuo e decorre de uma
confluéncia de recursos sociais e materiais em que estd envolvido.

Isso faz com que o sentido das coisas seja formado de forma relacional com outros
individuos ¢ com a propria realidade. Como esclarecem Mendonga e Simdes (2012), a
“microssociologia de Goffman ndo ¢ uma apologia das agéncias individuais, mas o
reconhecimento de que essas agéncias se conformam no interior de situacdes concretas e
especificas, a0 mesmo tempo em que as transformam”, (MENDONCA & SIMOES, 2012, p.
190).

No ambito deste estudo, utilizamos o conceito de enquadramento usualmente associado
as analises de politicas publicas. Enquadramento, em nosso estudo, estd relacionado a
abordagem cognitiva. Como detalhado acima, essa abordagem ¢ utilizada para compreender os
atores como estando inseridos em um contexto de valores, principios e de visdes compartilhadas
com o0s varios outros atores sociais, sendo que a partir da complexidade dessas relagdes € que
os individuos chegam a diagnésticos e solugdes de problemas (SUREL, 2014). A esses
diagnosticos ¢ que chamaremos de enquadramento, ou seja, como os atores estatais
entendem/percebem as questoes.

Observamos que ao longo do texto ha eventuais substituicdes do termo enquadramento
por percepcao. O termo percep¢ao tem conceito também bastante alargado, sendo usado na
filosofia e, amplamente, na psicologia e na andlise comportamental. Est4 relacionado com a

maneira como as pessoas avaliam e agem a partir da realidade. Possui uma forte dimensao
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cognitiva e sensorial, sendo a percepcao formada a partir da captagao de estimulos externos. A
percepeao seria o processo interpretativo, que operaria a partir de dados da realidade, mas certas
abordagens, como a psicologia da Gestalt, advogou que nao percebemos somente as partes de
uma situagdo, mas suas relagdes intrinsecas, fazendo com que o entendimento do todo seja
diferente do que a simples sobreposicoes das partes (BACHA, STREHLAU, ROMANO, 2006).

Nesse caso especifico a utilizacao desses dois termos - enquadramento e percepgao -, no
ambito desse estudo, ndo imputa conceitos diferentes. De forma resumida, as abordagens
cognitivas demandam uma avaliagdo de discursos situados e que revelam o
enquadramento/percep¢ao que determinados atores possuem do tema. Dessa forma, nosso foco
¢ desvendar o quadro analitico dos atores, a partir do discurso, ou seja, das entrevistas.

Para que nao restem duvidas sobre o que estamos analisando, importante ressaltar a
diferenca entre referencial, conforme abordado acima, e enquadramento/percepgao. Observe-
se que referencial (MULLER, 2000; JOBERT e MULLER, 1987) se refere ao que foi pactuado
para o campo. Assim, trata-se do que objetivamente se entende como sendo o tema e as questoes
que sao analisados e pactuados, ao longo dos anos, pelos varios atores do campo. As
caracteristicas gerais da assisténcia social brasileira - seus temas e féruns em que entendimentos
e acordos sdo consolidados -, por exemplo, estao descritas no Capitulo 3, desta tese. Momento
em que podemos compreender o estado da arte dessa politica.

O enquadramento/percepcao diz respeito ao olhar subjetivo dos atores, no caso, 0s
estatais. Dessa forma, o enquadramento de um determinado ator pode coincidir totalmente,
parcialmente ou, at¢ mesmo, ndo coincidir, com o que estd estabelecido para o campo. A
importancia de olharmos para esses enquadramentos/percepgdes € porque advogamos que os
atores tém papel relevante na produgdo do referencial. E a partir da soma dos varios
enquadramentos que se consolida, por meio de um complexo processo de negociagdo e
renegociacdo, o referencial. Assim, observar e analisar enquadramentos e quais fatores,
eventualmente, podem influenciar as mudangas ¢ compreender as alteracdes que podem ocorrer
com as politicas publicas, com a agdo publica.

Burocratas ¢ atores estatais sdo quase sindnimos, mas remetem a abordagens teoricas
distintas e sao utilizados de acordo com as teorias que estamos dialogando naquele momento
da andlise. Ao falarmos em burocracia, geralmente, temos em mente abordagens racionais
legais que entendem a forga de trabalho do estado como sendo racional, seguidora de normas e
que busca a impessoalidade como forma de dispensar tratamento igualitario a todos os cidadaos.

Ja o termo atores estatais foi usado quando se esta dialogando com perspectivas tedricas que
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“sociologizaram a analise do estado”, (MULLER, 2000), ou seja, abordagens que relativizam
a centralidade do Estado, considerando-o menos hierarquizado e autobnomo, por meio de duas
dimensdes. A primeira relacionada a existéncia de relagcdes mais horizontalizadas entre atores
estatais e ndo estatais. A segunda, praticamente consequéncia da primeira, ¢ o reconhecimento
de que a acao publica se d4 em um ambiente de negociagdo entre atores multiplos, que
possibilitam a sua coordenagdo e implementacao. Dessa forma, as fronteiras do estado sao mais
fluidas e este age a partir da interacao, em um processo de construgao coletiva da agdo publica
e nao de uma produgdo estatal das politicas publicas.

Por ultimo, exatamente a diferenga nos usos dos termos politicas publicas ¢ acio
publica. A explicacdo tem origem nas aspectos levantados no paragrafo anterior. Politicas
publicas ¢ termo mais utilizado pela anélise mainstream e/ou norteamericana, contando com
nomes como o pioneiro Harold Lasswell (1958) que foi um dos primeiros a conceituar as
politicas publicas como campo especifico de estudos da ciéncia politica. Ja o termo a¢ao publica
¢ mais utilizado nas abordagens europeias, em especial as francesas, como a Sociologia da A¢ao
Publica. Trata-se de uma maneira de deixar clara uma perspectiva socioldgica que agrega a
analise do papel do estado, de seus processos de governo e governanca, a analise das relacdes
estado-sociedade. Assim, a acdo publica ¢ entendida como o processo de intervengdo na
sociedade e seus respectivos impactos que devem ser analisados a partir dos atores que
produzem essas politicas (policymakers), devendo se considerar “suas praticas, ideias e
discursos, como eles se relacionam com uma grande variedade de atores do mercado e da
sociedade, e os dispositivos concretos que eles usam para tornar operacionais os objetivos das
politica”!3, (HALPERN et al, 2018, p.6).

Dando continuidade ao processo de analise, além de esclarecermos o que entendemos
por Estado e sobre burocracia, como feito neste Capitulo, € necessario avancar sobre o que a
literatura ja analisou especificamente sobre as relagdes socioestatais. Em funcdo das
caracteristicas especificas do processo democratico participativo brasileiro, buscamos a
literatura que analisou a realidade brasileira.

Foram identificados dois conjuntos de produ¢do cientifica. Um mais relacionado a
analise da sociedade civil a partir da consolidagdo das IPs, do crescimento das interacdes

sociestatais e, por conseguinte, muito ligadas a ascensdo da coalizdo da centro-esquerda,

15 Do original: “...policymakers, their practices, ideas and discourses, how they engage in sustained relationships
with a large variety of market and society actor, and the concrete devices they use in order to make policy
objectives operational”, (Halpern et al, p.6, 2018).
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momento em fungdo da novidade do processo essa produgao foi proficua no pais. O segundo,
também reflete esse momento, mas tem foco nos atores estatais e esta mais relacionada com a
producdo ligada a Administragdo Publica. Nesse caso, como ¢ bastante reduzida a literatura
produzida no pais, também buscamos referéncias externas que trataram da participagao social

a partir do olhar dos atores intraestado.
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CAPITULO 2:
PARTICIPACAO SOCIAL E ATORES ESTATAIS

O objetivo deste capitulo ¢ avaliar a produgdo académica que buscou compreender a
participagdo social como processo interativo entre os atores estatais e nao-estatais. Buscamos
conceitos e categorias que nos permitam avancar no entendimento da perspectiva estatal desses
processos. Para tanto, analisamos as producdes mais relacionadas a participacao social, em
especial, os principais estudos focados nas interfaces socioestatais que caracterizam o processo
brasileiro, como as IPs. O segundo movimento foi o de avaliar a literatura mais especifica da
Administragdo Publica e que, de igual forma, analisou a participagdo social a partir das lo6gicas
da burocracia. Por tltimo, analisamos como estes diferentes prismas, aliados a literatura sobre

a construgdo da agdo publica, nortearam a analise dos dados empiricos.

2.1.- PENSAR A BUROCRACIA A PARTIR DA LITERATURA DE PARTICIPACAO SOCIAL

Tomaremos como defini¢do para participagao social a referéncia a atuagdo da sociedade
civil junto as instancias estatais (PEREZ & SANTOS, 2019), sendo que essas instancias serao
compreendidas de forma ampla, abarcando os mecanismos de interagdo e colaboragdo de
cidadaos e grupos da sociedade na formulacao, implementagdao ¢ monitoramento de politicas
publicas (PIRES & VAZ, 2012). Isso significa que estdo incluidas as formas mais
institucionalizadas, como conselhos de politicas e conferéncias, até¢ as menos, como reunioes,
consultas formais e informais etc.

Quando nos referimos, especificamente, aos mecanismos mais formais utilizaremos o
termo institui¢des participativas (IPs), que trata das diferentes maneiras com que a sociedade
civil foi incorporada ao processo decisorio das politicas publicas apos a Constituigdo/88 e das
normativas posteriores que regulamentam sua formulacdo e implementacdo (AVRITZER,
2008). O conceito - IP abarca as iniciativas de orgamento participativo, mas também os
processos que o autor chama de “partilha de poder” (AVRITZER, 2008, p.2), que sao
institui¢des nas quais atores estatais e atores da sociedade civil participam simultaneamente e,
na maior parte das vezes, com paridade de composi¢do. Aqui estdao incluidos os conselhos ¢ as
conferéncias de politicas publicas, que para o autor sdo mecanismos com alto potencial
democratizante em relacao a tomada de decisoes

Desde a década de 90, as Ciéncias Sociais e, especificamente, a Ciéncia Politica vém se
dedicando a compreender o fendmeno da participagao sob diferentes angulos analiticos. Olivia

Perez e Gustavo Santos (2019), dividem a producao cientifica sobre participagcdo social, no
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Brasil, em quatro grandes ondas. Sendo que essas refletem as discussdes predominantes em
determinados periodos. Enfatizando-se que cada época apresenta caracteristicas proprias, as
quais sao priorizadas pela producao académica. De forma resumida, a primeira onda analisou
0os movimentos populares e estd bastante ligada as teorias marxistas e, do ponto de vista
histérico, relaciona-se com o processo de redemocratizagdo do pais. Nesse momento, a
perspectiva ¢ que os movimentos sociais deviam se mobilizar para pressionar o Estado tanto
em seus anseios de mais democracia como para melhores servigos. A segunda onda ¢ pds
retomada democratica e mais relacionada as politicas neoliberais instruidas pelos governos de
Fernando Henrique Cardoso, quando a sociedade civil por meio das organizagdes nao
governamentais (ONGs) ¢ chamada a prestar diretamente servigos, configurando um espago
publico nao estatal (FERRAREZI, 2002). Sera o momento da ado¢do dos marcos tedricos mais
relacionados a discussao sobre sociedade civil, democracia deliberativa e participativa.

Os autores apontam uma terceira onda, quando os estudos se voltam para a analise da
implementa¢do de mecanismos formais de participagdo, as instituicdes participativas,
mantendo a discussao na teoria participativa e deliberativa, mas incorporando outras leituras
para compreender os limites das IPs. Para além da importancia da organizagdo popular, da forca
do associativismo e das estruturas administrativas dos estados e dos municipios onde estdo
situadas as experiéncias participativas (SILVA, 2015; SILVA & SOUZA, 2015; ALMEIDA et
al; 2016; CARLOS et al, 2018; TATAGIBA, 2002), os autores passaram a discutir o
comprometimento do poder publico com estes espacos e os vinculos politicos e partidarios entre
a sociedade civil e a sociedade politica, que explicariam em boa medida a maior propensao da
sociedade civil em participar dos conselhos e OPs (GURZA LAVALLE; ACHARYA;
HOUTZAGER, 2005). Também dando atencdo aos atores governamentais, a agenda da
efetividade apontou as diferentes maneiras de compreender os resultados das institui¢des
participativas, como a capacidade de incidéncia nas politicas publicas e os efeitos no
associativismo e nas relagdes politicas entre governo e sociedade, e a efetividade como
qualidade dos processos internos participativos e deliberativos (PIRES, 2011).

A andlise dos atores estatais neste momento continua a aparecer como uma variavel
explicativa para a qualidade dos processos deliberativos internos, € da maior ou menor
propensao dos gestores de partilharem o poder com a sociedade e implementarem as politicas
deliberadas nas IPs. Os autores ainda situam nesta onda os estudos voltados a descortinar as
dinamicas representativas da participacao, incluindo o debate sobre accountability da sociedade

civil diante de seu papel representativo (GURZA LAVALLE & CASTELLO, 2008).
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A quarta onda, para esses autores, estaria na continuidade dessa interagdo entre Estado
€ movimentos sociais, em que as fronteiras se tornam cada vez mais fluidas, com o crescimento
da importancia do marco tedrico dos movimentos sociais ¢ do neoinstitucionalismo — na
discussdo sobre as formas de acesso e influéncia dos atores sociais no Estado. Assim, “os
trabalhos sobre o tema partem do pressuposto e refor¢am a ideia de que movimentos sociais
nao devem ser estudados apartados das instituigdes estatais, pois ambos se influenciam
mutuamente”, (PEREZ & SANTOS, 2019, p.152). Anteviu-se ja uma quinta onda, em que as
manifestagdes de rua de 2013, seriam o prenuncio da ascensao de governos conservadores e de
extrema-direita, com uma postura refrataria aos mecanismos de participacao social e também o
ativismo digital como central para a articulagdo da extrema-direita, mas também como elemento
importante para explicar as reconfiguragcdes do ativismo de esquerda — feminismos, periférico,
movimento negro, entre outros.

Vale destacar, porém, que o conceito de ondas, em alguma medida, nos parece
problematico, visto que embute uma ideia de sucessao linear e de que determinado movimento
se encerraria tao logo outro comeca. Por exemplo, os debates sobre participagao, deliberacao e
representacao se entrelacaram e/ou ganharam contornos proprios nos varios estudos realizados.

Diante do tema de nosso estudo, que envolve a percepcao dos atores estatais sobre a
participagdo, especialmente sua interacao com as IPs na Assisténcia Social, consideramos que
os estudos voltados para a participacdo institucionalizada apontaram desde o inicio a
importancia de se olhar para os atores estatais, considerando o segmento governamental que
participa dos conselhos, conferéncias e OPs, por exemplo, a interagdo entre sociedade civil e
sociedade politica e o comprometimento dos gestores com os resultados produzidos pelas IPs.
Todavia, a categoria “atores estatais” aparece como fator a explicar o sucesso ou o fracasso
desses mecanismos, sem atentar para uma maior caracterizagdo desses atores ou mesmo uma
visdo a partir de dentro do Estado.

E a partir da ascensdo da coalizdo de centro-esquerda na administragio federal, em 2003,
protagonizada pelo Partido dos Trabalhadores (PT), que a producdo académica brasileira
relacionada a produgao de politicas publicas em um contexto de elevada articulacao entre atores
estatais e ndo estatais ganha maior folego. A assuncdo no nivel federal de uma coalizao
governamental com projeto participativo e histdrica interacdo com os movimentos sociais
durante mais de 15 anos, fard com que parte dos estudos priorizem andlises focando o nivel

federal e os mecanismos de democratizagdo decisoria, descentralizagdo e coordenacao
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federativa que os sistemas participativos instituidos propiciaram. Sendo esse o caso da
Assisténcia Social, o qual ¢ detalhado no préximo Capitulo.

Em funcdo da consolidacdo e da relevancia que os mecanismos de participagdao
assumem para um numero crescente de politicas publicas, a década de 2010 sera marcada pela
analise da interacao entre os movimentos sociais ¢ Estado no nivel nacional, tanto do ponto de
vista das IPs, pela disseminacao de conselhos nacionais e conferéncias de politicas publicas,
quanto da entrada de movimentos sociais no aparelho burocratico do Estado. Nesse momento
algumas categorias dicotomicas "como autonomia versus cooptagdo ou institucionalizacao
versus mobilizagdo sao matizadas pela adocao da mutua constituicdo, repertorio de interagao”,
(ALMEIDA & DOWBOR, prelo, p. 10), entre outras categorias analiticas que buscam analisar
a fluidez das fronteiras do Estado e dos movimentos sociais.

Considerando que buscamos compreender a participagdo a partir do olhar dos atores
estatais, consideramos relevante ampliar o foco nas produgdes desse periodo em especial
aquelas que refletiram mais detalhadamente sobre a atuagdo conjunta dos atores estatais € nao-
estatais. Assim, temas como ativismo burocratico, repertdrio de interacao e encaixes politicos

adensaram a discussdo sobre as fronteiras, ou a sua fluidez, entre Estado e sociedade civil.

2.2 - PENSAR A BUROCRACIA A PARTIR DA LITERATURA DE MOVIMENTOS

Rebecca Abers e Marisa von Biillow (2011) produziram um dos primeiros textos que
questionavam a literatura tradicional sobre movimentos sociais que fazia uma fronteira bem
delimitada entre Estado ¢ movimentos sociais. As autoras questionam dois conjuntos de
literatura que suportaram as discussdes nesse campo durante muitos anos. O primeiro
questionamento esta voltado para a anélise da substituicao da agenda e literatura de movimentos
sociais para a literatura de sociedade civil, de viés Habermasiano. As autoras observam que, a
partir dos escritos de Cohen, Arato (1992) e Habermas, a sociedade civil seria o locus em que
varias organizacdes € movimentos estdo inseridas e que esse deve ser separado do Estado,
porque possui logicas de comunicagao distintas. O encontro e interacdo com o Estado geraria
colonizagao do mundo da vida, cooptagdo e perda do poder emancipatorio. O segundo conjunto
esta relacionado a corrente que seguiu centrada na analise de movimentos sociais, mas que
estabeleceu o conflito como guia para as disputas entre sociedade e Estado. Inspirados,
principalmente, no classico Dynamics of Contention (McAdam, Tarrow e Tilly, 2001), esses
estudos acabam focando na agenda de conflito politico para abarcar todas as estratégias e agdes

que mobilizam a sociedade em confronto com o Estado.
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As autoras, refletindo a partir da realidade brasileira, identificaram que era cada vez
mais comum que ativistas dos movimentos assumissem cargos no governo. Esses passavam a
advogar de dentro do Estado por causas e perspectivas vinculadas a agenda dos movimentos
sociais. Isso tornava mais dificil tracar essa linha divisoria. O movimento de maior interacao
socioestatal tornava necessario “pensar no ativismo a partir de dentro das estruturas do Estado”
(ABERS e VON BULLOW, 2011, p.52).

Nesse primeiro momento, o conceito de ativismo esté relacionado com a nomeagao de
ativistas de organizacdes civis € movimentos sociais para dentro do Estado, o qual nomeamos
aqui um movimento de fora para dentro. A literatura internacional usa o termo ativismo
institucional para designar aqueles que defendem causas a partir do interior do Estado, mas
estariam vinculados ou seriam originarios dos movimentos sociais (OLSSON & HYSING,
2012).

Em texto de 2017, Rebecca Abers e Marilia Oliveira (2015) vao avangar nessa analise
a partir do contexto brasileiro, ao avaliar os processos de nomeagao do Ministério do Meio
Ambiente, no periodo de 2003 a 2013. As autoras identificaram que hd uma paulatina redugao
de dependéncia do Estado em relacao a sociedade civil no que tange ao conhecimento técnico
sobre a area. Se, nos primeiros anos de governos petistas, havia uma forte necessidade de se
recorrer a0s movimentos sociais para instrumentalizar o Estado com saberes especificos, a
realizagdo de concursos publicos especificos para determinadas areas, como a ambiental,
tornard o Estado menos dependente. Dessa forma, o ativismo, ou seja, a defesa de valores e
interesses oriundos dos movimentos sociais, passa a ser identificado também a partir dos
proprios atores estatais (ABERS & OLIVEIRA, 2015; ABERS, 2015).

Mais recentemente, Rebecca Abers (2019, 2020) caminha de forma mais explicita para
compreender o ativismo sem a limitacdo do movimento de fora — da sociedade civil — para
dentro — Estado, ou seja, “burocratas podem ser ativistas na auséncia de vinculos com o
movimento” (ABERS, 2019, p.3, tradug¢io nossa'®). A autora aprimora o conceito de ativismo
burocratico (2019) ou ativismo institucional (2020) ao explicitar que para reconhecer a atuagao
da burocracia como ativista ¢ necessario que duas dimensdes centrais estejam presentes.
Primeiro, que a burocracia esteja envolvida na defesa de uma determinada causa, que por
defini¢ao ¢ de natureza contenciosa. Nao se trata de uma preferéncia individual, mas a defesa

de proposi¢des que foram desenvolvidas a partir de posi¢des relacionais e institucionais que

16 Texto Original: “I argue that bureaucrats can be activists in the absence of movement ties” (ABERS, 2019, p.3).



56

refletem valores coletivos. Trata-se de perspectiva que, de certa medida, dialoga com a
literatura da agdo publica, a qual advoga que a orientacao estratégica dos atores ¢ formada, entre
outros fatores, pelo compartilhamento com outros atores com o0s que se relaciona
(HASSENTEUFEL, 2011; ZITTOUN, 2014). Segundo, para ser considerado ativismo ¢
necessario que haja uma dimensao proativa da agéncia dos burocratas, ou seja, uma busca
proativa de oportunidades para a defesa e promocao de uma determinada causa no interior do
Estado.

O texto de Rebecca Abers (2019), que analisou o caso o Programa Bolsa Verde, de
responsabilidade do Ministério do Meio-Ambiente, avangcou no sentido de analisar
efetivamente como, em determinados momentos, os atores estatais defendem e ajudam a pensar
alternativas para as politicas publicas com as quais trabalham. A autora relata o
comprometimento de um conjunto de servidores, em especial os analistas socioambientais, ao
pensarem articulagdes intra governo, objetivando melhorias e adequagdes dessa politica. Sendo
que exerceram, também, em certas oportunidades o papel de mediadores entre atores sociais €
organismos internacionais, entre outros atores ndo estatais. Entendemos que estes servidores
assumiram o papel de advogar pela causa, exercendo papel ativo na construcao de uma policy
community.

Esse conjunto teorico foi proficuo e serviu de base para varios trabalhos que procuraram
compreender determinadas areas de politicas publicas a partir do ativismo dos servidores. Sem
ser exaustiva, mas ¢ o caso dos trabalhos que analisaram politicas publicas voltadas para
catadores de material reciclavel (BRANDAO, 2017), ou a andlise da institui¢io de foruns de
participagdo em projetos de urbanizagao (SILVEIRA, 2020) e de forma similar os que buscaram
compreender como segmentos especificos da burocracia atuaram em defesa de determinadas
agendas (BRANDAO & VILACA, 2017; VILACA, 2017).

Dentro do contexto da consolidagdo do “jeito petista de governar”, ou seja, aquela que
conferiu a participagdo social papel relevante para a producao de politicas publicas, ha outras
abordagens que nos ajudam na compreensdo das interfaces socioestatais. Rebecca Abers,
Lizandra Serafin e Luciana Tatagiba (2014), por exemplo, vao analisar que as mudangas na
relagdo Estado-sociedade acabaram por influenciar a forma como os movimentos sociais
pensavam as suas estratégias e como reivindicavam as suas demandas. As autoras partem dos
repertérios de agdo coletiva contenciosos analisados por Charles Tilly. Esse autor observou
como 0s movimentos sociais se mobilizam para reivindicar e pressionar por suas demandas,

analisando a utilizacdo de rotinas acordadas e construidas coletivamente ao longo dos anos,
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como marchas, protestos e peti¢cdes, para pressionar ¢ mudar entendimentos sobre determinadas
questdes. Ao utilizar o termo repertorios contenciosos, fica implicito que ha uma causa em
disputa e que as visdes dos movimentos sociais e do Estado sao diferentes. Nessa abordagem,
o Estado estd em campo oposto/diferente e deve ser desafiado e pressionado pelos movimentos
sociais para que se sensibilize, escute e entenda as demandas sociais.

Rebecca Abers et al. (2014) analisam que as caracteristicas, em especial, dos governos
Lula e do Partido dos Trabalhadores, por terem suas histérias marcadas pelos movimentos
sociais de esquerda e pelo sindicalismo, acabaram por reconfigurar as relagdes socioestatais,
abrindo “espago para a combina¢do mais criativa de diferentes praticas e rotinas, ampliando as
chances de acesso e influéncia dos movimentos sobre o Estado”, (ABERS e al/, 2014, p. 326).
Essa fluidez que as fronteiras adquirem faz com que outros repertorios surjam e se concretizem.
Somam-se aos repertdrios de contengdo, os repertérios de interagdo. A partir do contexto de
compartilhamento de projeto politico entre governo e sociedade civil, os movimentos adotam
repertorios de acdo menos conflitivos, visto que o Estado se apresenta como mais heterogéneo
e permeavel, propiciando novos padroes de mutua constituicdo na relacao Estado e sociedade
civil (GURZA LAVALLE & SZWAKO, 2015).

Rebecca Abers e Margaret Keck (2017) sofisticaram o debate sobre relacdo Estado e
sociedade civil ao cunharem o termo autoridade pratica para compreender nao apenas como
o0s atores sociais interagem com o Estado — repertorios — mas a influéncia exercida por eles. As
autoras analisaram o processo historico da construgdo do arcabougo normativo para a gestao
dos recursos hidricos no Brasil, mas achados similares podem ser reconhecidos em outros
campos, como a assisténcia social. Para compreender o que significa autoridade pratica ¢
necessario saber de que autoridade se fala e o que significa pratica. Autoridade, no ambito desse
texto, ndo esta restrita ao sentido dado por Marx Weber, em que autoridade seria aquela
lastreada pelo poder do Estado de monopolizar o uso da forca e a coer¢ao violenta para fazer
cumprir as normas estabelecidas. Também ¢ distinta do estabelecido por Bourdieu (1993,
1997), em que o capital simbolico difuso, enquanto constru¢ao cognitiva coletiva, confere aos
agentes publicos o poder de personificacdo da autoridade do rei ou da republica. Sendo que,
como consequéncia desse reconhecimento, os agentes publicos adquirem poder para impor suas
determinagdes ao todo social.

No desenvolvimento e consolidagdo de politicas publicas, no entanto, as autoras
advogam que a autoridade esta relacionada ao desenvolvimento de capacidades e o ganho de

reconhecimento por parte dos outros que atuam em determinado campo. Trata-se de um poder
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de influenciar agdes e pessoas. Sendo que o dominio de saberes ndo esta relacionado
exclusivamente aos saberes e poderes da burocracia, mas ao reconhecimento de que ha saberes
nao exclusivos do Estado. Dessa forma, ¢ o reconhecimento dos pares - sejam esses atores
estatais ou nao-estatais - na capacidade e adequacao na solugdo de problemas ¢ que confere a
determinados atores autoridade em foruns e deliberagdes especificos (ABERS & KECK, 2017).

Dentro do conceito de autoridade pratica, o termo prdtica teria a sua origem na
capacidade de determinados atores de se articularem com outros. Semelhantemente, esta
relacionado com a experimentacdo, que seria a iniciativa de se resolver problemas de forma
criativa. Iniciativas essas que podem comecar com pequenos arranjos € que, por serem bem-
sucedidos, acabam por retroalimentar o processo gerando engajamento de outros atores € o
reconhecimento de viabilidade da solugdo apresentada.

Dessa forma, as ideias, a articulagdo com outros atores, as capacidades e o
reconhecimento estdo na base da construcdo da autoridade pratica. Essa “capacidade para
solucionar problemas” (ABERS & KECK, 2017, p.35) e ser reconhecido dessa forma pelos
tomadores de decisdo, fazendo com que consigam influenciar comportamentos publicos e
privados. Indiretamente, essa literatura dialoga com a sociologia da agao publica que, conforme
aprofundado no capitulo anterior, estabelece que o referencial de determinado setor se consolida
a partir do processo relacional. Sendo que a construgdo e consolidacao desse referencial - dessa
matriz cognitiva € normativa - ¢ também um processo de poder, sendo imprescindivel o
reconhecimento dos outros atores em negociagao. Os atores que conseguem liderar a formagao
de sentido/significado consolidam sua visdo como sendo o referencial, a producao de sentido
¢, também, a estruturagdo de um campo de forga (MULLER & SUREL, 2002).

No caso analisado sobre a gestdo de recursos hidricos no Brasil, Rebecca Abers e
Margaret Keck (2017) identificaram um conjunto de atores da sociedade civil e, em algumas
oportunidades, académicos que conquistaram o reconhecimento necessario para exercer
autoridade pratica. Eles utilizaram meios como negociagdes complexas, cultivo de
relacionamentos, transito com atores politicos, além do conhecimento sobre o campo ou sobre
a realidade da execucdo da politica na ponta. E, a partir disso, fizeram com que suas
ponderacdes e posi¢des fossem adotadas como norma.

Fica bastante claro que diferentemente da autoridade de jure, de posse do Estado tal
qual formulagdo weberiana, a autoridade pratica ¢ exercida tanto por atores estatais como nao-
estatais. Para tanto ¢ necessario que conquistem esse reconhecimento perante os pares € a

capacidade de agir. Por isso, analisar a perspectiva dos atores estatais €, também, compreender
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quais as estratégias esses utilizam para alcangar esse reconhecimento e capacidades. No caso
em analise, sera importante compreender em que medida os espagos participativos sao
mobilizados pelos atores estatais para sua pratica e se eles percebem a participacao social como
importante no seu fazer burocratico.

Por ultimo, para compreender como as pautas dos movimentos sociais avangam junto
ao Estado, colocamos em evidéncia as andlises de Adrian Gurza Lavalle et al. (2018). Os
autores também fazem parte do conjunto das produgdes cientificas que buscaram compreender
as “transformagdes nas relagdes entre o Estado e os movimentos sociais no Brasil pos-
transi¢ao”, (GURZA LAVALLE et al., 2018, p. 27). Os autores utilizam e avangam em relagao
ao neoinstitucionalismo historico, cujo pressuposto basico ¢ a mutua constituicao das relagdes
entre Estado e sociedade civil. Entretanto, foi uma abordagem que pouco olhou para os atores
de movimentos sociais, ou o fez muito pontualmente. Dessa forma, esses autores aprofundam
os estudos sobre relacdo Estado e sociedade ao tentar compreender os efeitos do processo na
institucionalizagdo de algumas pautas, demandas e interesses dos movimentos no Estado.

Essas relacdes seriam marcadas por processos de interacdo que criariam
constrangimentos e oportunidades endogenos ao proprio relacionamento. Assim atores sociais,
que estdo diretamente envolvidos nos processos institucionais de interagdo, podem produzir
encaixes ou sedimentagdes institucionais, como leis, decretos, categorias simbdlicas, que
servem como pontos de acesso € influéncia na acdo estatal. Quando esses encaixes favorecem
a capacidade de agir dos atores ndo-estatais, conferindo reconhecimento e legitimidade para
que determinados grupos ndo sé vocalizem e advoguem por suas demandas, como também
dirijam de modo continuo a seletividade das institui¢des politicas a seu favor, os atores
conquistariam dominio de agéncia. O reconhecimento de que os atores nao-estatais angariariam
reconhecimento, fruto do proprio processo relacional, como sendo legitimos € com poder de
influéncia sobre o que esta sendo deliberado/construido.

Se os atores ndo-estatais contam com o dominio de agéncia, os atores estatais devem ter
capacidades estatais. Entendidas como condi¢des existentes e acimulos em relagdo as areas de
politica que permitiriam os avancos nas politicas publicas. Essas capacidades sao frutos nao
apenas do esfor¢o dentro do Estado, mas também sdo adquiridas a partir da interacdo com os
atores sociais. Dessa forma, a analise das capacidades estatais estaria analiticamente articulada
a compreensdao da interpelacdo entre Estado e sociedade civil e na compreensdo da
institucionalizagdo das demandas e interesses dos atores sociais (GURZA LAVALLE e al.,

2018). Na mesma linha, Abers e Keck (2017) argumentam que a autoridade pratica de atores
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sociais contribui para a propria construcao de capacidades estatais, em areas que o Estado nao
tem conhecimento, expertise € recursos para a solugao de problemas.

Esse conjunto de conceitos inovadores — ativismo burocratico, autoridade pratica,
encaixes ¢ dominios de agéncia — foram pensados a partir dos processos de interagdo Estado e
sociedade. Os autores partiram das caracteristicas especificas que essa relagdo assumiu no
Brasil, em um contexto de maior proximidade entre Estado e movimentos sociais. Sao suportes
uteis para analisarmos os discursos dos atores estatais que participam das interfaces
socioestatais, pois revelam um Estado heterogéneo, composto por multiplos interesses e atores,
e no qual o fazer da politica publica s6 pode ser compreendido a partir dessa interagao.

Trata-se ainda de literatura que nos ajudou a refletir ¢ a descortinar sobre o que
efetivamente os entrevistados estavam apontando. Por exemplo, alguns entrevistados
informaram que, quando achavam que algum encaminhamento era necessario, mas nao
encontravam respaldo dentro da propria gestao, uma das estratégias utilizadas era levar o tema
para a sociedade civil presente nos foruns deliberativos para que esta vocalizasse aquela
questdo. Na verdade, ¢ um ativismo de dentro do Estado para fora, em que os atores estatais
também usam de estratégias criativas e da parceria constituida com os membros da sociedade
civil para conduzir a politica para os rumos que lhes parece mais adequado.

Grande parte dessa literatura aponta, igualmente, para a relevancia de ter uma burocracia
que defenda as “causas contenciosas” e que tenha compromisso com os temas e as demandas
advindas da sociedade civil. Contudo, pouco olharam para as nuances dos atores que formam
esse Estado. Conforme j4 analisado, no capitulo anterior, o Estado ¢ formado por atores e esses
nao sdo homogéneos e formam a suas agdes estratégicas a partir das historias de vida, dos
distintos vinculos com a administragdo publica e das suas experiéncias.

A literatura que analisou a participacao, em especial as IPs, também ndo fornece esses
insumos. Conforme avaliado, anteriormente, a producao académica mais afeita a participagao,
principalmente aquela que analisou as IPs, apresenta um olhar de ‘fora para dentro’ do Estado
ou, no maximo, fica na interface, mas nao adentra o Estado. Avanga nas estratégias e nas logicas
dos atores que compdem esses espacos de interagdo, mas ndo conseguem - até mesmo porque
essa literatura ndo tem esse objetivo - avancar na compreensao das ldgicas do Estado e mesmo
sobre as pessoas que povoam esse Estado e produzem o agir estatal (HALLETT &
VENTRESCA, 2006). Dessa forma, para compreender a complexidade dos atores estatais ¢
necessario ampliar a lente analitica. E necessario granular essa realidade, compreender como

esses formam a sua posigao.
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E exatamente para compreender as nuances dos atores que formam esse Estado é que,
na sequéncia, analisaremos alguns estudos oriundos da Administracdo Publica e/ou da gestao
governamental que abordam a questao da interacao socioestatal a partir de um olhar mais de
‘dentro para fora’. Multiplas contribui¢des surgem desta literatura que buscou entender como
0s processos interativos impactam a gestdo governamental e as rotinas burocraticas. Essas
contribui¢des nos ajudam a pensar essa relacdo, o local que a participagao ocupa nas praticas
administrativas, bem como os atores que povoam o Estado.

Assim, alinhado a pergunta central da pesquisa, também procuramos responder as
seguintes questdes: até que ponto € possivel perceber essas praticas de ativismo e logicas
participativas nos discursos dos atores estatais? Essas dinamicas sdo percebidas de forma
diferente, com outra configuracao, nas entrevistas? Essas sdo questdes que nortearam a analise

dos resultados apresentados nos capitulos subsequentes.

2.3- PENSAR A PARTICIPACAO A PARTIR DAS PRATICAS BUROCRATICAS

Como dito anteriormente, a produgao cientifica brasileira que analisou a participacao a
partir da perspectiva dos atores estatais foi bastante timida. Em relacao a burocracia do nivel
federal, destacam-se os estudos feitos no ambito do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), em produgdes institucionais (IPEA, 2013), e por seus pesquisadores, como: Clovis
Souza e Roberto Pires (2014); Daniel Tarrago, Quim Brugué e José Celso Cardoso Jr (2015);
Roberto Pires e Alexandre Gomide (2016); Clovis Souza (2016, 2017), entre outros. Sao
esforcos que, na maior parte das vezes, procuram entender a implementacao de politicas
publicas, considerando as interagcdes com as instituicdes democraticas, que se consolidaram no
pos-Constituigdo. Ao longo deste texto exploraremos essas contribuicdes. No entanto,
preferimos iniciar com uma visdo mais geral de literatura produzida alhures, que analisou os
impactos que o “imperativo participativo” (ALDRIN & HUBE, 2016) ocasionou na burocracia.

Nesse sentido, dentro da Administragdo Publica identificamos uma literatura que tenta
compreender como a participagdo muda a “mentalidade burocratica” (KWEIT & KWEIT,
1980). Essa mentalidade estaria relacionada a valores e ao ideério, os quais definem a
burocracia como sendo um corpo eficiente, impessoal, neutro e com decisdes baseadas em fatos
e técnicas. A partir do momento que a participagdo se torna instrumento presente e cotidiano,
haveria uma mudanca e essas concepgdes seriam redefinidas. A permanéncia dessas relacdes

deixaria claro que os atores estatais possuem interesses € valores proprios € que esses,
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eventualmente, podem nao ser responsivos as necessidades dos cidadaos (HUDSON, 2016;
CROZIER, 1981; KWEIT & KWEIT, 1980).

A adequagdo da mentalidade burocratica a nova realidade participativa ocorreria nao
sem embates. Para Robert Kweit ¢ Mary Kweit (1980), tanto burocratas como cidaddos que
participam sao autointeressados, possuem agendas e interesses que podem instigar conflitos.
Essas tensoes poderiam conduzir os atores estatais a estabelecerem regras ou estratégias para a
reduc¢do da participagao social. A dinamica participativa apresentaria onus e desincentivos para
a gestdo, ao acarretarem mudancas, como: ampliacao no tempo de decisdo, necessidade de se
dedicar energia para a organizagdo dos proprios espagos de participacdo, bem como alteragao
na forma de tratar certos assuntos, visto que seria necessario fazer adequagdes para tratar
determinados assuntos de maneira a ser acessivel a totalidade dos participantes. Para uma
discussao efetiva € necessario garantir que todos tenham dominio, por exemplo, do vocabulario
utilizado e dos processos administrativos presentes no campo (BEHER, 2011).

Robert Kweit e Mary Kweit (1980) apontam que ha situagdes que facilitam as maneiras
com as quais a burocracia lida melhor com os processos participativos. Na verdade, seriam
caracteristicas da sociedade civil que criariam menos resisténcias, como o fato dos participantes
serem reconhecidos como experts no assunto, ndo atrapalharem na rotiniza¢ao € nos processos
tradicionais, ou nao acarretarem mais tempo de discussdes ou esfor¢os adicionais que
prejudicassem a eficiéncia do processo. Enfim, trata-se da descricdo de uma sociedade civil,
que além de dominar completamente os mesmos saberes da burocracia, lhe ¢ totalmente
aderente, ou seja, uma participacdo com baixissimo impacto na possibilidade de gerar
mudangas nos proprios processos decisorios da burocracia (KWEIT & KWEIT, 1980, p. 657).
Apesar de uma visao bastante caricata da burocracia, como apego as normas ¢ um determinado
conceito de eficiéncia, que prefere o insulamento e com baixa predisposicao e abertura para a
interacao, nos parece relevante a compreensao de que ha uma mentalidade burocratica, no
sentido de um sistema cognitivo partilhado por esses atores, que pode se mostrar mais ou menos
permeavel a participacao.

Philippe Aldrin e Nicolas Hubé (2016) analisam que a gradual introducdo do
“imperativo participativo” lancou tensodes sobre as atividades dos funcionarios do governo ao
tornar necessario fazer acomodagdes e disponibilizar recursos - humanos, financeiros,
gerenciais - para que ocorra essa participagdo. Sendo que esse processo enseja aprendizado e
novos saberes do poder publico, em um processo que ndo € linear nem continuo, apresentando

retrocessos € avangos.
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Dessa forma, para que a participagdo entre efetivamente no cotidiano da Administragao,
¢ necessario que os atores estatais estejam abertos para compreender as demandas de melhorias
ou proposicoes de inovagdes que sao apresentadas pela sociedade civil (BEHER, 2011). Para
Clement Boisseuil (2018), os limites da participagdo podem estar mais relacionados a
incapacidade dos atores publicos de aprender com esses processos do que exatamente com a
necessidade de mitigar certos conflitos que deles emergem (BOISSEUIL, 2018, p. 81).

Nesse mesmo sentido, Quim Brugué (2009) advoga que para que a burocracia consiga
dar conta da complexidade que trazem os processos deliberativos, ¢ necessario reformular o
modelo organizativo da Administragdo e prover os atores estatais de novas capacidades. E
necessaria uma administragao deliberativa. Essa busca uma participagdo que va além de uma
simples oitiva de demandas. Deve dar continuidade as deliberagdes dos atores ndo estatais. Uma
burocracia preparada para olhar e compreender os assuntos publicos a partir de multiplos focos
e, igualmente, capaz de incorporar a complexidade da realidade que ¢ trazida pelos atores nao-
estatais aos processos decisorios intraestado.

Para tanto ¢ necessario superar Weber, no sentido de que a atuagdo da burocracia nao
pode estar limitada a busca da racionalidade e ao insulamento que levariam a impessoalidade e
a um tratamento equitativo de todos os cidaddos. Esse modelo acarreta baixa flexibilidade, ou
mesmo incapacidade, para atender a complexidade dos problemas da sociedade. De igual
forma, a fragmentagdo e a especializacdo, fruto desse ideario weberiano, acabam por gerar
ineficiéncia e uma certa desconfianca na capacidade do Estado de dar as respostas adequadas.

Na década de 1980, a solucdo a esses problemas foi apresentada pela Nova Gestao
Publica (NGP). Para Brugé (2009), essa alternativa apontou para uma neoburocracia, no
sentido da busca por uma eficiéncia instrumental, via a contratualizagdo de resultados, na busca
do cliente satisfeito, bem como a gestao por objetivos, ou seja, mecanismos cujo objetivo seria
reduzir a suposta irresponsabilidade burocratica, que seria uma das causas do mal
funcionamento do Estado e oferta de servigos de baixa qualidade a populagao.

Essa irresponsabilidade seria substituida pela obrigacdo de prestar contas, que se
concretizaria por meio de iniciativas voltadas para a logica do setor privado em que custos e
beneficios deveriam ser justificados e avaliados. O problema dessa abordagem, para Brugé
(2009), ¢ exatamente um certo simplismo e simplificagdo dos processos publicos, visto que no
setor privado ha uma ldgica unica e univoca: majorar lucros econdmicos. Ja a gestao publica
deve atender as mais diversas demandas sociais que sdo significativamente mais complexas,

sofisticadas e diversificadas. Dessa forma, a NGP ndo modificou o ambiente administrativo
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para atender adequadamente a essa realidade, tendo mantido “a rigidez e a falta de didlogo
(tanto interno como externo) como tracos especificos do seu funcionamento e, dessa forma, se
mantém fiel & alma tecno-burocratica da burocracia” (BRUGE, 2009, p. 69, traducio nossa'7).

A administra¢do deliberativa seria a superacdo desse modelo. Seu ponto central ¢ a
preparagdo da administragdo para resolver problemas complexos a partir das diversas
perspectivas que formam a sociedade. Haveria um deslocamento do procedimental e o foco
passa a ser no resultado, mas ndo a partir do que era definido como um bom resultado pela
propria administragao - como ocorria na NGP -, mas a partir do processo de interagdo com a
sociedade e de responsabilizacdo dos atores estatais como ponto de equilibrio, com capacidade
de consolidar as diversas visdes existentes de um mesmo problema. Dessa forma, os
instrumentos de participacao - conselhos, foruns, conferéncias e etc. - se transformam em uma

forca de transformagao do préprio Estado e das capacidades estatais.

A participagdo, desse modo, parte de um olhar para fora (processo de participagdo
com os atores sociais e econdmicos), mas se converte na exigéncia de um olhar para
dentro (coeréncia entre os departamentos) (BRUGE, 2009, p.58, traducio nossa'®).

Do ponto de vista da Administragdo, a participacao se transforma em uma construg¢ao
ativa. Em uma préatica dialogica, no sentido de se criar e construir solu¢des a partir da
diversidade de saberes presentes naquela interagdo. Coloca-se o foco no mundo exterior, em
que € necessaria uma Administragdo capaz de “falar, de converter o didlogo em coluna vertebral
de seu funcionamento: uma administracdo que fala ¢ uma administracdo que pensa, € uma
administracdo que pensa ¢ uma administracdo capaz de mudar, transformar e gerar novos
conhecimentos”, (TARRAG(), BRUGUE & CARDOSO Jr, 2015, p-27).

Alguns estudos de caso ja apontaram para a necessidade de uma preparacao do corpo
administrativo - burocracia - nesse sentido. Clovis Souza (2016), ao analisar as conferéncias
brasileiras de politica publicas, ocorridas entre 2014/2015, observou que, além de recursos
institucionais e orgamentarios comuns a agao estatal, a organizacao de processos participativos
demandou recursos técnicos especificos, como saberes praticos que possibilitassem a mediacao
de processos participativos de qualidade. Um dos recursos centrais para a promocao da

participagdo social foi designado como capacidades conversacionais. Sao procedimentos e

17 Texto original: “...la rigidez y la falta de didlogo (tanto interno como externo) como rasgos distintivos de su
funcionamento y, por lo tanto, se mantiene fiel al alma tecno-burocratico de la burocracia” (BRUGE, 2009,
p.69).

8Texto original: “La participacion, de este modo, parte de una mirada hacia fuera (processo de participaciéon con
los actores sociales y econdmicos) pero se convierte en la exigencia de una mirada hacia dentro (coherencia entre
departamentos)” (BRUGE, 2009, p.58).
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metodologias que permitiram ndo apenas as conversas, mas a sistematizagao das resolugdes e
dos resultados a serem alcancados (SOUZA, 2012).

No entanto, em varios momentos essas capacidades ndo estavam disponiveis ou nao
eram plenamente conhecidas pelos atores estatais que estavam conduzindo o processo. Assim,
parte dessas rotinas foi apreendida a partir de empresas/consultorias contratadas ou por meio
da interacdo com atores da sociedade civil que colaboraram com a organizacao das
conferéncias. Assim, saberes que, inicialmente, estavam fora das capacidades estatais
existentes, foram sendo apropriados pelos atores estatais. Reforcando a ideia de uma
constituicdo mutua estado-sociedade e de uma fronteira permedvel e fluida entre o dentro e o
fora do Estado.

Dentro desse debate da necessidade de os atores estatais estarem preparados para os
processos participativos, algumas autoras, como Calliope Spanou (1991) e Alice Mazeaud
(2012), trouxeram perspectivas bastante interessantes sobre o deslocamento de servidores para
desempenhar fungdes proximas a esses foruns de deliberacdo quando sentem que esses sao
importantes. Alice Mazeaud aponta que seus estudos revelaram que esta surgindo uma categoria
especifica de profissional do setor publico, que seria o profissional da participagdo, os quais se
caracterizam por um ethos militante. Para Mazeaud (2012), o engajamento militante ¢
perceptivel nos servidores com forte tendéncia a defender a participagdo social como
instrumento relevante para implementagdo de politicas publicas. Em geral, esses servidores
sabem argumentar sobre a legitimidade do dispositivo de participagao, explicitam como se deve
desconstruir as racionalidades que tentam desqualificar esses dispositivos, além de terem
estratégias para motivar o publico, as vezes cético, sobre aquele tipo de participagao.

Dessa forma, ‘“apesar da auséncia de uma formag¢do comum ou de atribuigcdes
padronizadas, ha um conjunto de saberes [savoir-faire] e de competéncias [savoir-étre]
especificas”, (MAZEUAD, 2012, p. 46, traduc¢io nossa'®) dos agentes do Estado. Essa atuagio
serd de tal forma especifica, que Alice Mazeud (2012) chama aqueles que estdo a frente das
interfaces socioestatais de agentes de participacdo. Sendo que esses adquirem saberes e
competéncias necessarios por meio de uma socializagdo difusa e de um processo de politizagao

que nasce a partir da vivéncia com a sociedade civil nos foruns formais e informais.

19 Texto original : “ ...malgré I’absence de formations communes ou de fiches de poste standardisées, se constitue
un ensemble de savoir-faire et de savoir-étre identifié comme spécifique aux agents territoriaux de la
participation”, (MAZEUAD, 2012, p. 46).
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Esses agentes buscam construir sua legitimidade promovendo a crenga na democracia e
a necessidade de mudanca nas praticas da acdao publica. No entanto, esses mesmos
“profissionais da participacao” interagem com outros burocratas de perfil muito mais técnico,
que muitas vezes veem na participagdo apenas um elemento disfuncional, uma intervengao
indevida.

Semelhantemente, diferentes arranjos institucionais de produgdo de politicas publicas
acarretam capacidades estatais também diferentes. Roberto Pires e Alexandre Gomide (2016),
identificaram que organizagdes profissionalizadas com mecanismos efetivos de coordenagao
intra e intergovernamentais elevam as capacidades técnico-administrativas, acarretando
melhores resultados, em termos de eficacia (output). No entanto, a interacao dos atores estatais
com politicos ou com mecanismos de participacao social trazem oportunidade para a revisao
de objetivos e a introdugdo de inovagdes na politica publica. Assim, haveria duas dimensdes
que devem ser consideradas quando analisamos capacidades estatais: a técnico-administrativa
e a politico-relacionais.

Estudo de Carla Almeida, Carla Martelli e Rony Coelho (2021), que analisa seis areas
de politica — saude, assisténcia social, mulheres, seguranca alimentar, cultura ¢ meio-ambiente
—dialoga, exatamente, com essa literatura. Os autores demostram que quando essas capacidades
estatais estdo presentes e bem articuladas, as IPs produzem resultados mais relevantes para o
desenvolvimento da politica. Nas palavras dos autores: “o sistema das politicas publicas no
Brasil esta profundamente marcado pelas relagdes constitutivas entre IPs e capacidades técnico-
administrativas”, (ALMEIDA et a/, 2021, p. 10). Dessa forma, segundo os autores, ¢ necessario
considerar duas outras dimensdes explicativas para compreender o papel mais ou menos
relevantes das IPs, que seriam: (i) além das capacidades estatais, (if) a oportunidade politica e
(iii) o dinamismo e configura¢ao das comunidades de politicas.

Dessa forma, um dos desafios seria a necessidade de se adquirir diferentes capacidades
para lidar com a participacao no cotidiano das defini¢des das politicas publicas. Alguns autores
contrapdem o conhecimento da burocracia vis-a-vis os da sociedade civil como sendo o
confronto entre a impessoalidade burocratica do ideal weberiano e a democratizacao que ocorre
a partir da participacao (NASSUNO, 2006). Outros veem que a contraposi¢do estaria entre o
conhecimento técnico da burocracia, em oposi¢cdo a participagdo como conhecimento leigo
(MIRTRE, 2011; PIOLLI, 2009a; PIOLLI, 2009b).

Alguns autores consideram que a construcao de saberes entre estado e sociedade seria

dificil em funcao da assimetria de informagdes, em que os saberes que a Administragao possui
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nao estdo disponiveis para a sociedade. Uma parte desses autores (MIRTRE, 2011; PIOLLI,
2009a, 2009b; RIBEIRO, 2013; COLLINS & EVANS, 2010) analisam a burocracia como
detentora de conhecimentos especificos, ou seja, como experts, com capacidades para a
producdo de normas, seja para a area de biotecnologia (MIRTRE, 2011) seja para as bacias
hidrograficas (PIOLLI, 2009a), entre outras. Esses teéricos veem uma contradicdo entre
expertise ¢ democracia, sendo que alguns chegam a afirmar que “a democracia ndo deveria
reger todos os campos — isso destruiria a expertise — e tampouco deveria a expertise reger todos
os campos — isso destruiria a democracia”, (COLLINS & EVANS, 2010:12 apud RIBEIRO,
2013).

Frank Paula Ribeiro (2013), a partir das analises de Collins e Evans (2010), aponta que
existem trés formas de interagdo entre grupos de especialistas (burocratas) e participagao
(democracia), que seriam: expertise contributiva, por conhecimento tacito especializado e por
interacdo. A contributiva seria adquirida pelos meios formais, via o “adestramento técnico de
média e longa duracao”, (RIBEIRO, 2013, p. 303). A segunda, expertise por conhecimento
tacito, seria aquela adquirida no convivio com as questdes a serem
debatidas/deliberadas/analisadas, que agregaria habilidade de interagir e refletir sobre os temas.
A terceira seria a expertise por interagdo, a qual estaria relacionada ao processo de incorporagao
por meio da vivéncia com determinado assunto, ‘“nos quais circulam informagdes e
conhecimentos especializados”, (RIBEIRO, 2013, p.303). Trata-se, assim, do acimulo de
experiéncias praticas sobre a questao.

Entendemos que essas abordagens apresentam reconhecimento bastante restrito sobre
os saberes da sociedade civil. Lembrando que o termo sociedade civil abarca um variado
conjunto de atores sociais, podendo ser especialistas em determinado tema, que ndo estdo em
cargos no governo, bem como pessoas que detém conhecimento pratico e vivéncia sobre a
questdo que se esta debatendo.

Hé um didlogo importante a ser feito a partir do conceito de autoridade pratica (ABERS
& KECK, 2017) e de expertise por interacdo. Os pontos em comum estao relacionados com o
reconhecimento de que a interagdo entre sociedade civil e atores estatais enseja aprendizados,
bem como o fato de que na formulagdao e implementagdo de politicas publicas, os diferentes
saberes dos atores complexificam a realidade, tornam a agdo publica mais aderente a realidade.

Ha diferentes assimetrias informacionais entre os atores estatais e ndo-estatais
envolvidos nos processos deliberativos, conforme apontado tanto na literatura de movimentos

como na mais afeta a gestdo publica. Nao se trata de uma balanga que pende sempre para um
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lado, seja para o lado dos atores estatais ou dos ndo estatais. Mas € central o reconhecimento de
que ha saberes compartilhados e ha saberes especificos, os quais devem se somar para que se

qualifique o debate e, por conseguinte, as decisdes de acao publica.

2.4. - VENTOS CONTRARIOS

Conceitos como ativismo burocratico ou institucional, administra¢ao deliberativa, e
engajamento militante, como acima apresentados, apresentam convergéncias evidentes. Trata-
se de ter atores tanto da sociedade civil como do Estado que compreendam e se empenhem na
manutengdo e constru¢do dos canais de comunicagdo, ou seja, das interfaces socioestatais.
Sendo que o desafio comum deve ser tornar a acao publica efetiva e aderente as necessidades
da sociedade. Para tanto ¢ relevante a troca de saberes, visto que o Estado tem uma forma de
funcionar que deve ser observada, mas isso ndo pode ser impedimento para o aperfeigoamento
na prestacdo de bens e servico a populagdo. Se o Estado tem seus limites, a sociedade civil
presente nos espacos deliberativos também tem, como, por exemplo, a questao da accoutability
da representacao, a dependéncia em relacao a propria estrutura estatal e até o desafio de avangar
em conhecimentos necessarios para melhor contribuir com determinados debates.

Dessa forma, nem sempre essa relacao ¢ harmonica, estudos ja mostraram que muitas
vezes essa relagdo ¢ marcada por variados tipos de tensdes e até por conflitos (DAGNINO,
2002). Mas que essas configuracdes mais ou menos conflitantes sao também fruto dos projetos
politicos que subjazem essas relagdes. Os conflitos ou a maior cumplicidade construida entre
atores estatais e ndo-estatais ndo devem ser analisados apenas como consequéncia das
caracteristicas entre esses atores. E necessario inserir essas analises nos projetos politicos em
construgdo no espago publico. Evelina Dagnino (2004), ao analisar os anos 90, demonstra que
sao tempos de embates de dois projetos politicos que acabam gerando uma confluéncia
perversa, no sentido que ambos requerem uma sociedade civil ativa e propositiva, mas em
papéis substantivamente diferentes.

De um lado, estaria um projeto neoliberal que demanda uma sociedade civil que produza
bens e preste servigos publicos, mas sem questionar o projeto em que estdo inseridos. Seria a
ampliacao da participacao via execu¢do. Do outro lado, estaria um projeto também que requer
a participacao social, mas a partir de uma outra matriz. Trata de inserir a sociedade na propria
defini¢ao dos rumos da politica publica. Assim, um projeto democratizante. Evelina Dagnino
(2004) advoga, dessa forma, que nao ¢ possivel analisar a interagdo socioestal sem considerar

0 projeto em que estdo inseridos esses atores € para qual projetos hd na mente desses atores.
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Lembrando que a autora ja aponta que deve-se evitar simplificagdes do tipo: atores estatais
estao alinhados aos projetos estadocéntricos e a sociedade civil aos mais democratizantes, visto
que a pratica demostrou que esses alinhamentos nao se ddo de forma automatica, mas estao
relacionados a vaiaveis historicas e de trajetorias dos movimentos, do Estado e dos proprios
individuos.

Como consequéncia, a autora avalia que os espacos publicos de participagdo nao sao
fruto de apenas uma variavel, mas de um conjunto de forgas heterogéneas e por vezes até
conflituantes, sendo que o projeto politico em que esses arranjos estdo envolvidos ¢ uma das
variaveis relevante. De pouco adianta toda as capacidades estatais adequadas, desenvolvidas e
disponiveis, bem como todos os mecanismos de interacdo constituidos, mesmo que
formalmente, se ndo houver um projeto politico que sustente esse processo. Mas o oposto
também ¢ fato. Nada adianta um projeto politico, se os atores de dentro da organizacao nao
compartilharem dessa ideologia.

E relevante observar que parte significativa da literatura de participa¢io social e mesmo
de movimento social, em especial as que focaram no Brasil a partir da década de 2000, foi
desenvolvida quando sopravam ventos favoraveis aos modelos democraticos participativos,
com a chegada dos governos petistas nos varios niveis governamentais. Sendo que ao longo
dos anos o conceito sobre participacao acolheu diferentes significados, inclusive junto aos
atores que ativamente os articularam, implementaram e/ou ajudaram na consolidagdo desse
modelo. Ana Claudia Teixeira (2020) refaz o percurso que a democracia participativa adotou,
principalmente, para os partidos de esquerda, em especial o PT, e aponta que nos anos 1970 se
defendia a participagdo como forma de organizar a sociedade e educar para a cidadania, em
contraponto a ditadura que se fazia presente naquele tempo. No periodo da democratizacao, a
participagdo adquire o sentido de partilha de poder, de “participacio como deliberagao”
(TEIXEIRA, 2020, p. 7), em que palavras como cogestdo e poder popular se consolidam. No
entanto, a partir da ascensdo do PT ao governo central, iniciada pela presidéncia de Luiz Inacio
Lula da Silva, a participacao passa a ser compreendida como escuta e/ou espago de didlogo e
oitiva das demandas da sociedade.

No entanto, mesmo tendo sido nuancado o conceito de participagdao ao longo dos anos,
¢ fato que do momento da redemocratizagdo até o impeachment houve apoio majoritario ao
modelo de foruns deliberativos. Diferentemente do pos-impeachment em que os ventos
contrarios comecgam a soprar com mais forga, visto que o projeto politico que se desenha tem

menor permeabilidade a esse tipo de interagdo formal entre sociedade civil e Estado. Além da
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reducdo de recursos para as politicas sociais, percebe-se um crescente questionamento aos
proprios processos participativos. O governo Temer substitui a tonica na redugdo das
desigualdades sociais e nas questdes de equidade pela atencao com a incentivos ao mercado,
reformas, entre outras areas (MENICUCCI & GOMES, 2018), demostrando um deslocamento
de foco do governo.

Pode-se considerar que o governo Temer marca o comeco de um processo de
desdemocratizagdo, quando ha mudancgas na relagdo entre Estado e seus cidaddos com o
consequente enfraquecimento das formas de poder ndo estatais (TILLY, 2013). Para Charles
Tilly (2013), o proprio conceito do que ¢ uma democracia passa por verificar a relagdo que o
Estado mantém com as demandas expressas pelos seus cidadaos. Sendo que a qualidade
democratica deve ser analisada considerando quatro elementos/amplitudes. Primeiro, seria a
amplitude que o Estado se relaciona com a extensao das demandas. O segundo, a igualdade, ou
seja, o tratamento equitativo e a protecao politica que diferentes grupos de cidaddos tém para
apresentar suas demandas. O terceiro, amplitude, voltada para a propria extensao das demandas.
E o ultimo € o cardter mutuamente vinculantes de consultas, ou seja, quanto o processo envolve
os dois lados - sociedade/ estado - nas solugdes ¢ encaminhamentos de demandas.

Assim, democratizagdo e desdemocratizagdo sdo processos amplos, mas que se
configuram a partir das “interacdes regularizadas entre os estados, os cidaddos e os atores
politicos constituidos”, (TILLY, 2013, p. 101). A redugdo, desqualificacdo/desconsideragao ou
eliminagdo dos espagos e mecanismos de pactuacao ou de construgdo de solugdes conjuntas
caracterizam uma perda de qualidade democratica. Trata-se de um momento em que o projeto
politico prescindi da participacdao social, principalmente, aquela que traz democratizagdo e

partilha de poder aos processos decisorios.

2.4.1 — Impeachment: mudanca institucional e dependéncia de trajetoria

Ha tedricos que advogam que o periodo que se inicia com as manifestagoes de 2013 e
desembocam na eleicdo do presidente de extrema-direita, Jair Bolsonaro, passando pelo
impeachment e pela operacdo lava-a-jato, seria uma conjuntura critica (FERNANDES,
TEIXEIRA e PALMEIRA, 2020). Nesse sentido, esses momentos teriam langado as bases para
mudangas nos acordos entre elites, acarretariam alteragdes profundas na configuracao de
politicas publicas, nas prioridades governamentais e, eventualmente, teriam impacto no proprio

regime de governo, como questionamentos sobre a democracia.
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Sem adentrar nesse debate, entendemos como relevante observar até que ponto essa
mudanga institucional impactou o modelo de gestdo da assisténcia social brasileira.
Perguntando de outra forma, por que analisar uma politica especifica, no caso a de assisténcia
social, no momento pré e pds-impeachment?

A Constituicao de 1988 foi, em seu momento, considerada uma conjuntura critica para
o inicio da constru¢do de um Estado de bem-estar social (CERQUEIRA, 2016). Essa agenda
seria fruto tanto das capacidades estatais constituidas anteriormente ou durante o processo, mas
também da reacomodacgao de forcas politicas das classes sociais, em que as elites dominantes
acabam por aceitar o crescimento de forcas populares que demandam uma maior igualdade
social. Esse processo teria se traduzido na instituicdo e/ou consolidagdo de politicas sociais,
como programas de transferéncias de renda condicionada e implantacao de uma rede de centros
de referéncia para atendimento as vulnerabilidades social e oferta de servi¢os socioassistenciais.
Essas agoes seriam a face visivel da consolida¢ao da conjuntura critica dos anos 1980.

Podemos supor que estamos enfrentando momentos de grandes mudangas politicas que
podem se configurar como uma nova conjuntura critica — uma vez que ainda ¢ cedo para
afirma-la, pois falta tempo suficiente de analise para dar conta das transformag¢des ocorridas —,
mas, desta vez, com sinal contrario. Em que se observa uma adocao de uma perspectiva mais
neoliberal, com redu¢do do Estado e do seu papel de promotor e gestor das protecdes sociais,
via, por exemplo, a precariza¢gdo do trabalho formal e a reducdo das bases do Estado de bem-
estar social (DIREITO, 2020).

No entanto, dentro desse debate identifica-se uma forca que atua para a manutengao do
desenho e das politicas ja existentes. Trata-se da dependéncia de trajetoria que ¢ exatamente o
onus que existe para se produzir mudangas, depois que politicas publicas foram implementadas,
em especial, aquelas instituidas para atender um numero significativo da populagao nacional.
Assim, a apoio da populagdo a essas politicas geraria um elevado custo para a sua mudanca.
Conforme entendimento consolidado na literatura “em momentos criticos no desenvolvimento
de um pais, estabelecem-se trajetorias amplas que sao dificeis de reverter, mas dentro das quais
existirdo outros pontos de escolha para novas mudangas mais adiante” (FERNANDES, 2013,
p-178)

Cada vez mais se consolida a compreensdo que a dependéncia de trajetéria traz
estabilidade para determinadas areas de politicas, mas que as mudangas politico-institucionais
devem ser consideradas, visto que sdo fatores de renegociagao de apoios, consensos € dissensos,

podendo acarretar mudanga na trajetoria das politicas.
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O conceito de dependéncia de trajetoria seria uma macroanalise causal, no sentido que
considera apenas as grandes mudancas histdricas, deixando de lado as mudangas incrementais
por que passam as politicas e que muitas vezes sao capazes de reformular de forma significativa
o modelo inicial estabelecido. Antonio Sérgio Fernandes (2013), por exemplo, aponta a analise
de Magnussom e Ottosson (2009) que consideram o caso do Estado de bem-estar social sueco,
que tem origem nas décadas de 1920 e 1930, mas que ao longo da historia, apesar de manter
aspectos centrais, sofreu retragcdes € expansdes que esse momento inicial ndo da conta de
explicar.

Retomando a discussdo apresentada no Capitulo anterior, a Sociologia da Ac¢ao Publica
busca exatamente explicitar os limites de teorias ligadas ao neoinstitucionalismo, como ¢ o caso
da dependéncia da trajetéria, exatamente ao advogar que ¢ necessario considerar os atores
dentro das instituicdes como forca de mudanca e ou de manutencao, capaz de influenciar os
rumos da acdo publica. Assim, ha um custo crescente para alterar o que se estabeleceu para
determinada politica. No entanto, ha mudangas incrementais que sao feitas no tempo, que nao
dependem de conjunturas criticas, mas que podem acarretar alteragdes significativas no setor.

O impeachment ¢ sem duvida uma mudanga institucional significativa. Acarretou
alteragdes na base de apoio do governo e também na ado¢ao de um novo projeto politico, com
a énfase em uma perspectiva neoliberal da economia. Isso significou, entre outras iniciativas, a
desregulamentagdo de varios setores da economia, na busca de maior liberdade econdmica,
além da adocdo do teto de gastos, que acarretou o desfinanciamento das politicas sociais ¢ a,
consequente, reducao na prestacao de servigos.

Entendemos, dessa forma, que as mudancas institucionais acarretam mudancas
incrementais, no sentido de adequacgdes das politicas. No entanto, simultaneamente, o
mecanismo da dependéncia da trajetoria trabalha pela continuidade das politicas € manutengao
de varias das suas caracteristicas. Ao mesmo tempo que advogamos a necessidade de considerar
os atores como elementos de mudancas e/ou manutencao e negociadores do referencial do
campo.

A pesquisa busca justamente desvendar se, o que comecava a se delinear no poder
politico, atingiu os atores estatais e, por conseguinte, as praticas de interacao com a sociedade.
Dessa forma, a primeira definicdo pratica foi analisar e comparar aqueles que trabalharam no
periodo da gestdo de Dilma Rousseff e na posterior gestdio de Michel Temer, além de

profissionais que permaneceram nas duas gestdes, conforme detalhado no Capitulo 4.
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2.5 - CONCLUSAO

De forma resumida, este capitulo buscou responder como diferentes prismas nos ajudam
a pensar a interacao socioestatal, principalmente, a partir dos atores do processo. A literatura
que partiu dos movimentos sociais, dos repertdrios de interacdo que se somaram aos
contenciosos, que analisou que se pode construir conhecimento a partir dos saberes especificos
e se construir solucdes, fornece insights também para compreender que essa construcao
conjunta so € possivel a partir de atores em interagdo empenhados em trabalhar em conjunto.

A partir da literatura apresentada neste capitulo € no anterior ¢ que estabelecemos
aspectos, os quais demos o nome de atributos, que nos permitirdo compreender se ha diferenca
entre os enquadramentos da participacdo usados pelos atores estatais. De forma panoramica,
como ja apresentado no Capitulo 1, entendemos que os atores t€ém seu comportamento
condicionado pelas relagdes que estabelecem, mas também pelos recursos proprios que marcam
suas trajetorias. Dessa forma, ¢ relevante investir em aspectos mais ligados a sociologia dos
atores (ZITTOUN, 2014; HASSSENTEUFEL & SMITH, 2002), com a identificagdo de
informacdes sobre a trajetoria do individuo, como formacao profissional e/ou a experiéncia nos
diferentes niveis de governo. Observamos que a vivéncia nos niveis subnacionais propicia
contato direto com beneficiarios das politicas publicas e uma perspectiva mais proxima a do
cidaddo e isso também deve ser considerado.

Ja a literatura, que trabalhamos neste Capitulo 2, nos informa que ha um processo
interativo entre atores estatais € nao estatais que vai além de uma simples troca de informacdes,
se configurando um interjogo de troca de conhecimentos e reconhecimentos mutuos para que
essa constru¢do da agdo publica seja proficua. Assim, entendemos como relevante mapearmos
a relacdo dos entrevistados com movimentos sociais, organizacdes sociais € mesmo IPs,
principalmente, conselhos, sejam da Assisténcia Social ou de outras areas de politica, de forma
a compreender se a vivéncia do “outro lado do balcao” causa diferenca no enquadramento.

Além disso, em ambos os conjuntos da literatura aqui mobilizados — movimentos sociais
e/ou administracao publica — a maior parte dos estudos, mesmos aqueles que analisam os atores
estatais, apresentam subdimensionamento da propria complexidade que caracteriza a
burocracia brasileira. Para ficarmos em um exemplo, os vinculos e as formas de nomeagdes
para os cargos do governo federal se ddo de forma muito variada. De forma resumida, esse

processo acomoda tanto os servidores de carreira que, na maior parte das vezes, apresentam
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longo historico na area em que atuam; até pessoas sem vinculo anterior com a Administragao e
que, usualmente, sdo vinculadas aos partidos de sustentacdo do presidencialismo de coalizao
(LOPEZ, 2015; AVELINO et al., 2017).

A existéncia de atores permanentes e daqueles que apenas ocupam cargos de confiang¢a?’
¢ que permite certa flexibilidade para a ado¢ao da agenda politica vencedora dos processos
eleitorais. Entretanto, sdo aqueles que possuem vinculos mais permanentes que, usualmente,
oferecem certa “resisténcia” aos projetos que prejudicam a continuidade dos servigcos publicos,
ou de alguma forma se apresentam em confronto com os normativos da area (ilegais), ou fogem
das praticas administrativas, ¢ afins. Podendo essa resisténcia ser portadora de aspectos
negativos. Por exemplo, quando se apresenta como apego as normas € aos processos por
tradicdo e/ou por insulamento. Assim, ¢ necessario considerar esse, entre outros aspectos, para
compreender tanto como os atores estatais enquadram a participagao social como as variaveis
que influenciam essas percepgdes

Ao fazerem a mediagao entre participagdo e estrutura burocratica, atores estatais acabam
responsaveis por “traduzir” para os atores externos, em fun¢ao do conhecimento técnico, o que
¢ e como funciona o Estado. Ao mesmo tempo que, a0 mediar essa interagdo, trazem para dentro
do Estado as demandas externas, a partir do seu crivo, da sua percepcao (BARRAULT-
STELLA, 2012). A soma de informacdes privilegiadas, no sentido de conhecer as demandas e
os limites internos (dentro do Estado) e externos (fora do Estado), confere um poder especifico
de filtrar demandas, negociar perspectivas, a partir do seu entendimento das questdes em
debate.

Como consequéncia, a vivéncia de atores estatais junto aos foruns participativos pode
fornecer a eles perspectivas distintas daquelas compartilhadas por atores que ndo trabalham
diretamente junto aos mecanismos de interagdo. Essa é uma das hipéteses que testamos. E fato
que dentro da assisténcia social, considerando a SNAS, quase todas as praticas sao em alguma
medida influenciadas pelas decisdes, em especial, do CNAS. No entanto, aqueles diretamente
envolvidos nos processos deliberativos devem ter uma perspectiva mais positiva sobre a
relevancia desse processo, a partir da vivéncia com atores nao-estatais e da constru¢ao conjunta

da acdo publica.

20 Conforme conceitua Felix Lopez (2015): “A burocracia brasileira, tal qual a maior parte dos sistemas
administrativos contemporaneos, pode ser classificada em dois grupos. O primeiro ¢ formado pela burocracia
efetiva, mais estavel, e cujos ocupantes sdo definidos por meio de alguma modalidade de sele¢io competitiva, a
exemplo dos concursos publicos. O segundo grupo é a burocracia constituida por nomeacdes de carater
discricionario, que detém, comparativamente, mais poder administrativo e capacidade de influir na gestdo das
politicas, e mantém, em média, conexdes mais estreitas com a esfera politico-partidaria”, (LOPEZ, 2015, p. 11).
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No entanto, o inverso também ¢ uma possibilidade. Em governos menos afetos ao
didlogo e a interacdo, servidores menos dispostos a esse tipo de interagdo poderdo ser
designados a cumprir o papel, relegando os foruns a meras oitivas, sem dar prosseguimento ao
debatido ou sem oferecer dados e informacdes necessarios para que a sociedade possa,
efetivamente, conhecer e opinar sobre os debates

Por ultimo, refletimos que a participagdo social ¢ portadora de dindmica prdpria, mas
sua analise ndo pode ser desassociada das estruturas normativas € mesmo dos projetos politicos
em que a acao publica esta inserida. Governos que acreditam e advogam pela ampliacao da voz
dos cidadaos no processo de decisdao de politicas geram um efeito incentivador nos servidores
que, muitas vezes, se deslocam e/ou voluntariam para esse trabalho e, por conseguinte, t€m uma
atitude de maior atencdo com as demandas oriundas dos foruns formais e informais de
participagcdo. Além disso, o poder publico instituido poderd nomear pessoas externas a
administracdo - livre provimento - com vivéncia e saberes para com essas praticas
conversacionais, que também melhoram a relagao socioestatal.

Sera a partir desse conjunto de informagdes, coletadas, principalmente, por meio de
entrevistas, ¢ que tragaremos se hé diferencas de percepgoes, quais desses atributos apresentam
maior correlagdo entre as varias percepcoes e até o que os diferentes enquadramentos informam
sobre as praticas de interacao.

Antes de partimos para o detalhamento da metodologia, fazemos, no proximo Capitulo,
analise do modelo democratico-participativo adotado, de forma mais significativa e com
caracteristicas proprias do pais, a partir da Constituicdo de 88. Fazemos essa analise
considerando, prioritariamente, a forma como esse processo se deu no campo da assisténcia
social, que foi definido como objeto deste estudo. Vale ressaltar que ¢ um campo em que a

participagdo social institucionalizada se consolida ha quase trés décadas?®'.

2! Consideramos aqui a data de instituicio do Conselho Nacional de Assisténcia Social, que se deu a partir da Lei
8.741, de 07/12/1993.
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CAPITULO 3:
ASSISTENCIA SOCIAL - DESCENTRALIZACAO E
DEMOCRATIZACAO

Neste Capitulo, buscamos responder as perguntas sobre como funciona a assisténcia
social e em quais espacos € atores sdo negociados o referencial do campo. Analisamos
brevemente também os temas que sao tradicionalmente debatidos e por que determinados temas
nao se circunscrevem a esses foruns de negociagao. Por ultimo, analisamos as principais criticas
ja feitas ao modelo participativo, visto que essas podem impactar, em alguma medida, no
enquadramento/percepc¢ao dos atores estatais.

O panorama abaixo nao busca refazer todo o percurso que a assisténcia social percorreu,
mas apresentar como atualmente esta constituida, ressaltando, principalmente, como esses
aspectos incentivam ou desincentivam a participagdo social, visto que esse mosaico ajuda a
compreender a realidade a partir da qual os/as atores/atrizes?? estatais estdo inseridos e
analisaram a participagao social.

De forma resumida, a politica de assisténcia social, atualmente, pode ser caracterizada
como sendo descentralizada, estar galgada em um processo deliberativo democratico-
participativo e ser de prestagao hibrida, no sentido que ha entes publicos e privados atuando na

prestagao direta dos servigos socioassistenciais.

3.1- BREVE HISTORICO

A participagdo social dialoga diretamente com as quatro ondas propostas por Olivia
Perez e Gustavo Santos (2019), conforme tratado no Capitulo anterior. Reelaboramos esses
periodos, focando especificamente no campo especifico do estudo de caso, ou seja, a assisténcia
social. A Constitui¢ao Federal (CF) de 1988, marca de forma clara a transi¢cao de uma prestacao
de servigos socioassistenciais residual e, em grande parte, de responsabilidade de entidades
caritativas, para uma politica publica nacional, descentralizada, com or¢gamento préprio e oferta
de servicos e beneficios que buscam atender as multiplas vulnerabilidades sociais em sua

complexidade.

22 A partir deste momento passamos a utilizar atores/atrizes e ndo mais apenas atores. Entendemos que agora
estamos nos referindo a pessoas reais e ndo apenas a uma categoria analitica - atores da acdo publica. Dessa forma,
entendemos como relevante reafirmar a diversidade que compde esses profissionais, sendo que a assisténcia social
¢ formada por uma maioria profissional do género feminino.
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A constru¢cdo do campo/setor da assisténcia social ainda estd em curso. Nao ¢ obra
acabada e sofreu avancgos, retrocessos € mudangas estratégicas ao longo dos ultimos quase 30
anos. A CF/1988 instituiu o trip¢ da seguridade social, que conta com as politicas de saude,
previdéncia social e assisténcia social. Sendo que as politicas de assisténcia e saude sao
universais e devem ser prestadas gratuitamente a quem delas necessite. Ja a previdéncia social
¢ destinada as protecdes do mundo do trabalho e ¢ contributiva. Sendo que uma parcela dos
ganhos do trabalhador ¢ destinada para assegurar prote¢des e beneficios em determinadas
situagoes, como acidentes de trabalho, licenca maternidade, além do proprio financiamento da
aposentadoria (DRAIBE, 1989; KERTENETZKY, 2012; MENICUCCI & GOMES, 2018).

No entanto, um dos aspectos que diferenciam a assisténcia social da satde e da educagao
foi o fato da Constituicdo ndo estabelecer dotagdo orcamentaria especifica para a sua
consolidag¢do. Assim, ha uma area de politicas ptiblicas com atribuigdes claras, mas sem fonte
or¢camentdria pré-definida. Isso fez e faz com que a politica de assisténcia fique mais vulneravel
aos projetos politicos do momento. Se considerarmos as quase permanentes crises ficais, ao nao
ter orcamento proprio € se nao for considerada como prioridade, poderd sofrer severo
desfinanciamento, o qual pode acarretar dificuldade na sua prestacao a sociedade.

Olhando especificamente a politica de assisténcia social podemos dividi-la em trés
grandes ciclos, que apresentaram diferentes desafios e, as vezes, modelos de implementagao
diversos. O primeiro ciclo € o da institucionalizagdo da assisténcia como direito social universal
e a, consequente, ruptura com a trajetdria anterior do assistencialismo. Os principios que
norteiam a politica ficaram estabelecidos na propria Constituicdo, em especial nos Art. 203 e
204. Os pilares da assisténcia passam a ser a descentralizacdo politica e administrativa com
responsabilidade federal pela sua coordenagdo, participagdo da sociedade na formulagdo e
decisdes sobre a area e participagdo privada na oferta de servigos. E relevante observar que as
entidades assistenciais, muitas com varios anos de servigos prestados a populacdo - por
exemplo, em 1954 ¢ criada a Associacao de Pais e Amigos dos Excepcionais (APAE), entidade
de referéncia no apoio a deficientes e suas respectivas familias -, serdo acolhidas nesse novo
regramento. No entanto, a prestagao do servigo deve se dar de forma integrada e baixo o
controle e a orientacao do Estado, como mecanismo de consolidacdo de uma politica publica
de ambito nacional.

A CF/1988 instituiu também o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC). Trata-se de
beneficio socioassistencial que garante minimos de subsisténcia em situagdes especificas. O

BPC tem valor de um salario minimo e tem como publico-alvo idosos ou pessoas portadoras
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de deficiéncia, que nao possuam meios de prover o seu sustento. Cabe aqui destacar que esse ¢
um beneficio em que o cidadao nao contribuiu de forma direta para recebé-lo, ou seja, distinto
dos beneficios previdenciarios.

O segundo ciclo inicia-se nos anos 1990, em especial a partir da promulgagao, em 1993,
da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS). Nesse momento, detalhou-se o arranjo
intergovernamental que daria institucionalidade a descentralizacao politica e administrativa.
Outro marco foi a Norma Operacional Béasica (NOB), de 1997, que automatizou a transferéncia
de recursos para as esferas subnacionais, definiu a necessidade de alocacao de recursos proprios
também desses niveis governamentais, com o objetivo de formar um fundo de financiamento
para o campo da assisténcia. Essa normativa também definiu espacos de negociagdo entre os
niveis de governo, ou seja, estabeleceu os mecanismos de pactuagdo interfederativa. Sdo anos
que deixam como legado o desenvolvimento das relagdes intergovernamentais na constru¢ao
de responsabilidades compartilhadas para oferta da politica (JACCOUD et al., 2017, 2018).

Essas normas trouxeram inovacao para o financiamento da politica de assisténcia, que
passa a ser feito por meio do Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS), simplificando o
repasse de recursos via fundos estaduais e municipais, de forma a descentralizar recursos para
a manutengdo da politica, dispensando a celebracdo de convénios e outras formalidades. O
repasse para estados e municipios se torna mais simples, ao mesmo tempo que se estabelece
regras para o cofinanciamento dos servicos pelas trés esferas de governo, sendo que a Unido
assume papel de coordenagdo e de inducdo do comportamento dos entes subnacionais
(MENECUCCI & GOMES, 2018; JACCOUD et al., 2018).

No entanto, esse periodo apresentou avangos menos significativos no modelo de
prestagdo de servigos e atendimento direto aos cidadaos. Essa dificuldade se deveu, em grande
parte, ao modelo de gestao que foi adotado. Naquele momento, ja estava claro que havia uma
disputa de dois projetos de governo e, como consequéncia, dois modelos de politicas publicas
com caracteristicas e consequéncias diversas. Evelina Dagnino (2004) qualificou essa disputa
como uma “confluéncia perversa”. De um lado, havia uma sociedade em busca da criagao de
espagos publicos, onde o poder do Estado pudesse ser compartilhado, com a criacdo de
conselhos gestores e outras interfaces socioestatais que dessem vazdo as demandas por
democratizagdo das decisdes nos subsistemas de politica. De outro, a adocao de politicas
neoliberais em que a participacdo se associava a um projeto de reducao do Estado. “Hé a

emergéncia de um projeto de Estado que deve se isentar progressivamente de seu papel
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garantidor de direitos, através do encolhimento de suas responsabilidades sociais e sua
transferéncia para a sociedade civil”, (DAGNINO, 2004, p.142).

Esse segundo ciclo, que vai at¢ 2003, quando da assuncao dos governos de centro-
esquerda, sera marcado por uma certa confusao conceitual entre sociedade civil, organizagdes
ndo-governamentais e terceiro setor. Serd 0 momento em que o governo advogara por uma
ampliacao da esfera publica, na qual os proprios cidaddos organizados serdo instados a realizar
acoes e projetos de interesse da sociedade (FERRAREZI, 2002, p. 14). Advoga-se que ha um
espago publico nao estatal que deve ser ocupado pela sociedade civil. Assim, determinadas

entidades assumirao a execugdo de politicas publicas. Essas “organiza¢des de origem privada,

cujas acoes estdo voltadas a consecucao do bem comum”, (FERRAREZI, 2002, p.12) terdao um
marco na instituicdo das OSCIPs - Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico,
conforme a Lei no 9.790/99. Tratava-se de reconfigurar o Estado, reduzindo-o para dar espaco
aos outros atores/atrizes nao-estatais na execucdo. Em julho de 2002, das 508 associagdes
qualificadas como OSCIP, 33% - a maior parcela - era voltada para a Assisténcia Social,
seguida por 20% vinculadas a questdes ambientais (FERRAREZI, 2002, p.49).

O terceiro ciclo ¢ marcado pela ascensdao de coalizdo de centro-esquerda no governo
federal, encabegada pelo Partido dos Trabalhadores (PT). A partir daquele momento, havera
um realinhamento de prioridades no sentido de se construir um modelo vinculado a uma
cidadania ampliada. No sentido de que o cidaddo ndo ¢ apenas o objetivo da politica, mas
também o seu sujeito. Para tanto € necessario que participe das defini¢cdes de como essa politica
deve ser implementada. A participagdo social torna-se aspecto central para o desenvolvimento
da politica. Apesar de ja prevista na Constitui¢do, ¢ nesse periodo que a constru¢ao de canais
de participagdo ativa sera priorizada. Sera o momento em que se consolida um arranjo
institucional e normativo, com diretrizes nacionais € mecanismos que permitiram a expansao
das ofertas e, a0 mesmo tempo, se assegura maior uniformidade nos servigos prestados pelos
entes da federacgao.

A institui¢do da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), em 2004, serd outro
marco importante para o campo. Trata-se do inicio da implementagdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), com a provisao de servicos, com a oferta estatal — com
equipamentos, equipes e instrumentos proprios. E o comego da instalagdo e consolidagdo da
arquitetura de prestagdo de servicos via Estado, com a implantagdo das unidades de atendimento
socioassistenciais, como os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), em quase

todos os municipios. Esses centros sdo estruturas fisicas que centralizam o atendimento as



80

familias vulneraveis, prestando servigos socioassistenciais - como acompanhamento e
fortalecimento de vinculos familiares, bem como ofertando a inclusdo das familias no Cadastro
Unico para Programas Sociais, permitindo o acesso a programas como o Bolsa Familia (PBF)
ou o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), entre outras politicas publicas voltadas para a
populagdo de baixa renda.

Ao longo da implantacdo da politica de assisténcia social como politica publica com
ofertas e acesso universal aos servigos socioassistenciais, houve uma recolocacao do papel das
entidades prestadoras de servigos. Essas entidades, muitas confessionais ou caritativas,
passaram a seguir diretrizes da prestacdo de servigos estabelecidas pelo Estado?®. Assim, as
entidades privadas pouco a pouco ocuparam o espago de complementaridade ao sistema publico
(SUAS) de forma a atender a populagdo a partir de patamares pré-estabelecidos e acordados
(BRETTAS, 2016). Atualmente, grande parte das entidades se constituem como Organizagdes
da Sociedade Civil (OSC), sendo que varias possuem o certificado de entidades beneficentes
de Assisténcia Social (CEBAS), que concede a elas isengdes fiscais. A maior parte das
entidades complementa a oferta de servigos, principalmente, os de alta complexidade,
garantindo protecao integral a pessoas e familias em situagdes de riscos, como a falta de
moradia, inseguranga alimentar, bem como o acolhimento institucional, o abrigo de idosos,
entre outros.

De forma resumida, os anos apos a Constituicao Federal de 1988 foram marcados pela
construgdo, em certa medida, de um estado de bem-estar social, estado providéncia, que garanta
condi¢des minimas de subsisténcia ao conjunto da populagdo. Para melhor compreender quais
as caracteristicas e os limites do estado de bem-estar adotado pelo Brasil, utilizamos as
definicdes de Gosta Esping-Andersen (1998), que estabeleceu trés regimes de estado de bem-
estar social.

O primeiro denominado de estado de bem-estar liberal em que a assisténcia ¢ limitada
e marginal, o incentivo ¢ que o mercado garanta os minimos de protecdo. Os arquétipos desse
modelo seriam paises como Estados Unidos e Austrdlia. O segundo regime seria o
corporativista-estatal que seria um herdeiro do processo de industrializagdo, nesse o estado esta
pronto para assumir o papel de provedor do bem-estar, quando o mercado falha. No entanto, os

paises que apresentam esse regime tiveram forte presenca da Igreja no seu desenvolvimento e,

23 Resolucdon® 109, de 11 de novembro de 2009, do Conselho Nacional da Assisténcia Social (CNAS) estabeleceu
a Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais. Trata-se da padronizag@o nacionalmente dos servigos de
protecgdo social basica e especial (média e alta complexidade), estabelecendo os tipos de protegdo, os publicos a
serem atendido e os resultados esperados.



81

por conseguinte, ha uma predisposi¢ao a preservacdo dos “valores tradicionais da familia”.
Como consequéncia, no mundo real, isso fara, por exemplo, com que os beneficios sociais
excluam mulheres que nao trabalham ou que em seu modelo de politica encoraje a maternidade,
entre outras caracteristicas conservadoras. Franca e Alemanha seriam paises nesses moldes. O
terceiro regime seria o social-democrata, em que o principio do universalismo e da
desmercantilizagdo dos direitos sociais estendido a todos, ndo apenas aos mais vulneraveis.
Nesse caso, ao invés do dualismo estado x mercado se perseguiria uma igualdade de alto
padrao, em que todos financiariam o bem-estar de todos. Seria uma fusao do mercado com o
bem-estar. Nesse cenario, por exemplo, os cuidados com as criangas, com os mais velhos, entre
outras situagdes de vulnerabilidade, devem ser suportados por todos. Nenhum pais alcanca
todas as protegdes necessarias, mas os paises escandinavos seriam 0s que mais se aproximam
desse ultimo modelo (ESPING-ANDERSEN, 1998, p. 27).

No modelo analitico de Esping-Andersen, o Estado de bem-estar social ¢ avaliado a
partir das relacdes entre ‘estado’, ‘mercado’ e ‘familia’. Observamos que o Brasil ¢ caso de
sucesso na implementagdo da politica de assisténcia social. No entanto, as decisdes de
implementa¢ao nao superaram a dicotomia universalizag¢ao versus focalizacao, principalmente,
quando analisados os beneficios. Os servigos socioassistenciais seguem a tendéncia da
universalizagdo e da oferta gratuita; ja os beneficios sao destinados a uma parcela da populagao
- 0s mais pobres - e atendem a situagdes especificas, como familias com filhos, deficiéncia
nutricional, velhice, deficiéncias, entre outras condi¢des. H4 um foco especifico em
determinadas parcelas da populacao que apresentam condig¢des pré-determinadas para que o
beneficio seja requerido. Sendo que nos dois principais beneficios - BPC e PBF - inclui-se a
renda familiar para se analisar as condi¢des de acesso e/ou definir o valor do beneficio. Isso
significa que o Estado se fara presente quando a familia e/ou mercado falharem.

Entretanto, ha outras dimensodes que marcam e definem o modelo adotado por cada pais.
No caso brasileiro ha duas dimensdes principais que nos caracterizam e distinguem dos regimes
europeus e/ou norteamericano de bem-estar. A primeira dimensao ¢ a necessidade de pactuacao
federativa, em funcdo da nossa organizacao administrativa. E a segunda, ¢ a escolha por um
modelo participativo da sociedade civil no processo decisorio das varias politicas sociais e, em

especial, na politica de assisténcia social (GRIN, 2013, p. 194).
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3.2-DESCENTRALIZACAO E COORDENACAO

A forma federativa brasileira apresenta desafios para o processo de coordenagdo de
politicas publicas. Como as competéncias dos entes federados — Estados, Municipios e Unido
— sd0, por vezes, justapostas ou sobrepostas ou ainda sem nenhum ponto de contato, ¢ esperado
que haja conflitos em determinadas situacdes em que o ideal seria a busca de consenso e
cooperacao.

No entanto, em determinada medida, esse processo de negociagdo entre os niveis
federativos, no caso brasileiro, ¢ menos problematico do que quando comparado a outros
arranjos federativos. Para Celina Souza (2016), isso se deve a tendéncia demonstrada desde a
Constitui¢do de 1934 por “um governo federal forte do ponto de vista de suas atribuicoes e
recursos financeiros”, (SOUZA, 2016, p.149). Desde entdo, as constitui¢des brasileiras
privilegiaram a condu¢ao do governo central, sendo que a Constituicdo Federal de 1988 seguiu
na mesma linha, ao determinar quem decide, controla e financia as politicas publicas de forma
bastante detalhada.

De igual forma, Marta Arretche (2012), citando estudos de Sellers e Lidstrom (2007) e
Kitayama (2009), aponta que os municipios brasileiros possuem ampla responsabilidade na
execucao de servigos publicos, no gasto publico e na contratacdo de pessoal, mas sao fortemente
regulados pelo governo central. Assim, apesar da autonomia politica dos entes subnacionais, a
descentralizacdo nao implica na total autonomia desses governos, visto que a existéncia de
regulamentacgdo restritiva dos niveis superiores de governo pode impedir ou limitar a atuagdo
dos niveis subnacionais. Isso significa que a forca de descentralizagdo das politicas com
significativa execu¢do municipal € contrabalancada por uma forte regulamentagdo do governo
federal, que da unidade e certa homogeneidade nacional.

No caso especifico da assisténcia social, no inicio da sua implementagdo, por ser um
campo de agdo publica recente, a descentralizacao teve um duplo desafio: institucionalizar e
legitimar esse campo de atuacdao estatal e, ao mesmo tempo, coordenar acdes dos entes
federados (PALOTTI & COSTA, 2011). A ampliacao do atendimento a populacao por meio de
uma rede socioassistencial estatal, com a clareza dos servigos que deveriam ser prestados e
como deveriam ser prestados, foi um dos principais desafios enfrentados ao longo dos ultimos

30 anos®*, se considerarmos a CF/88 como um primeiro marco dessa historia.

24 Para compreender a evolugdo desse processo de decentralizado da politica de assisténcia e assungio da prestagdo
de servigos pelos entes subnacionais ver: Jaccoud et al, 2018.
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Pedro Palotti e Bruno Costa (2011) argumentam que o engajamento dos governos locais
aos programas nacionais “¢ feita apds um célculo estratégico que contrapde custos, de natureza
politica, econdmica e de gestao, imediatos ou futuros, a beneficios, como a transferéncia de
recursos financeiros, provisao de bens e servigos aos cidaddos e apoio politico”. Assim, ¢
necessario que o nivel municipal perceba um conjunto de fatores para que aceite receber o 6nus
de determinada politica. E necessario que a gestdo local entenda que ha beneficios para a
populagdo local e patrocinio politico, o qual ¢ traduzido pelo apoio financeiro, técnico,
gerencial etc.

A literatura aponta a relevancia do fator indutor que a Unido possui no caso da
assisténcia social (SATYRO & CUNHA, 2018), fazendo com que - em menor medida® - os
estados e os municipios se incorporassem ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) ao
longo dos anos. A partir de 2002, a ascensdo da coalizdo de centro-esquerda liderada pelo
Partido dos Trabalhadores, foi relevante para a ampliagdo de uma rede de prestacdo de servicos
socioassistencial estatal. O Censo SUAS possui dados a partir de 2007 e mostra que no periodo
de 13 anos - até 2019 -, praticamente, o numero de Centros de Referéncia da Assisténcia Social

(CRAS) duplicou sua presenca no territoério nacional.
Grafico 1- Numero de CRAS de 2007 a 2019
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Fonte: Censo SUAS?®, Elaboragio propria

25 Segundo Silva (2015) e Silva e Souza (2015), ainda em 2015, o SUAS era uma realidade parcialmente
implantada nos estados, parte significativa ainda ndo apresentava uma secretaria de assisténcia propria ou ndo
fazia os repasses obrigatorios para os municipios. Argumenta-se que o SUAS pouco contribuiu para o
fortalecimento institucional dos governos estaduais, ja que o processo de descentralizago brasileira assumiu um
carater de municipalizagdo. Dessa forma, seria uma relacdo quase direta Unido - Municipio.

26 Dados disponiveis em:
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/vis/data3/v.php?q[]=51tjcmeLnvShlal. ByMiFcoeYhX5hhoNzglulg6F2dHgk{
YXn3X2L.c6GVuaOwlLyN3My8q7Ccy7fcs35vosHXwXiyst%2FrvLdlmaskl9%2B127M9%2Bdi4mgpl2NyEm
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Outro fator relevante para a adesdo das gestdes municipais foi a institui¢ao do Programa
Bolsa Familia (PBF) e do Cadastro Unico para Programas Sociais a partir de 2004. A gestdo do
sistema do CadUnico e da selegdo de beneficiarios ¢é feita pelo governo central, mas depende
da inclusdo das familias no sistema, sendo que o processo de entrevistas as familias e a de
entrada de dados sao feitos pelos municipios (MOSTAFA & SATYRO, 2014). A incidéncia
do CadUnico e do PBF nos processos socioassistenciais se deu de forma paulatina, visto que o
PBF ndo nasceu como parte da assisténcia social, ele se torna ao longo dos anos. Desde a
institui¢ao do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), a gestao da politica de assisténcia
passou a ser feita pela Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) e a do CadUnico e
PBF pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC). Essa divisao administrativa
também se espalhou em capacidades estatais distintas. A SNAS apresenta perfil mais politico
e inserido nos mecanismos democratico-participativos - foruns deliberativos - existentes. Ja a
SENARC se caracteriza por uma equipe de perfil técnico, com a expressiva presenga de
profissionais de carreiras, como Especialistas de Politicas Publicas e Gestdo Governamental
(DUTRA, 2014; SATYRO & CUNHA, 2018).

Inicialmente, a articulagdo entre Unidio e municipios para a implementagio do CadUnico
e do PBF ocorreu de forma bastante independente das outras iniciativas da assisténcia no nivel
federal. No entanto, foi fundamental para a adesdo dos municipios as pautas da assisténcia.
Como dito anteriormente, ao acarretarem Oonus aos municipios, esses s6 aderem as iniciativas
federais se percebem beneficios claros para a populagdo local e, de igual forma, quando ha
patrocinio politico e financeiro.

O PBF apresentava todos esses atributos. Era o carro-chefe do governo e se transformou
a0 longo dos anos no maior programa de transferéncia de renda condicionada do mundo. E um
programa voltado para populacao pobre e com viés pro-criangas, trazendo beneficios imediatos
e bastante palpaveis para a populagdo local (PAIVA et al., 2013). Os anos de 2005 ¢ 2006 foram
marcados pela consolidagao do papel dos municipios na expansao do programa, sendo que dois
mecanismos se apresentaram como fundamentais para que esse processo fosse bem-sucedido e
célere. O primeiro foi a obrigatoriedade de que o municipio assinasse junto ao MDS um termo
de adesao. Por meio desse documento, se sistematizava as atribuigdes dos municipios, as quais

incluiam o cadastramento das familias, bem como o monitoramento ¢ acompanhamento das

L3mysrCK%2F2hpZq6jcvivJum02x7hamig3dQvMKvZchdwtqugbfatb3 YzLrHsYu%2BwmKHxsXF13gam7a0
d6jWvKag7A8XqaTJtKY%3D
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condicionalidades de satde e educagdo, ou seja, etapas para o bom funcionamento do PBF ¢ o
CadUnico. E o segundo foi a criagdo do Indice de Gestdo Centralizada (IGD), em 200627

Esse indice é composto por indicadores de gestio do CadUnico e pelo acompanhamento
das condicionalidades. Trata-se de um mecanismo de transferéncia de recursos para os Estados
e Municipios para apoio das agdes relativas ao aperfeicoamento e fortalecimento do PBF e
CadUnico. Os recursos do IGD-PBF sio feitos para o Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS) de forma a dar autonomia na gestao dos recursos, sendo que os mesmos devem ser
aplicados em qualquer 4rea relacionada a gestdo do PBF/CadUnico. No ano de 2018, foram
repassados aos municipios (IGD-M): R$ 505.883.741,06, aos Estados (IGD-E): R$
6.992.871,69, perfazendo um total de R$ 512.876.612,75%8. Todo o processo deixou bastante
evidente a importancia do programa para a populagdo, sendo que o apoio politico foi traduzido
no desenvolvimento de tecnologias de suporte ao programa, como o CadUnico, bem como na
transferéncia de recursos para apoiar a atuacao dos estados € municipios.

Relevante observar que nos municipios o atendimento dos beneficiarios do PBF ¢ feito,
na ampla maioria dos municipios, pelas unidades da assisténcia social. Assim sdo processos
umbilicalmente relacionados. Inclusive, em 2009, foi formalmente reconhecida essa relagcao
quando da edi¢do do Protocolo de Gestao Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncia de
Renda, expresso na Resolugao MDS/CIT n° 07/2009. Essa normativa explicita a necessidade
de integracao entre transferéncia de renda e servigos socioassistenciais como uma estratégia de
gestdo para a efetiva garantia dos direitos socioassistenciais (SATYRO & CUNHA, 2018).
Trata-se do “reconhecimento da relagdo de interdependéncia entre o SUAS, o CadUnico e o
PBF” (COLLIN et al, 2013, p. 51).

Fruto dos varios esforgos, os nimeros da presenca das unidades estatais de atendimento
em todo o pais impressionam, sendo que as unidades sdo gerenciadas pelos municipios
diretamente, mas seguem as normativas gerais da SNAS. Conforme o Censo SUAS - pesquisa
realizada pelo Ministério do Desenvolvimento Social, atual Ministério da Cidadania -, em 2017,
havia 26.182 equipamentos da Assisténcia Social em todo o Brasil, distribuidos da seguinte

forma:

27 Portaria GM/MDS n° 148/2006 criou o Indice de Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M) e a Portaria
GM/MDS n° 76/2008 o Indice de Gestio Descentralizada Estadual (IGD-PBF). Mecanismos encorpados ao
arcabouco legal pela Lei n° 12.058 de 13 de outubro de 2009 e o Decreto n° 7.332 de 19 de outubro de 2010.

28 Dados do Boletim Bolsa Familia Informa n° 644, de 31 de janeiro de 2019, disponivel em
http://www.mds.gov.br/webarquivos/sala_de_imprensa/boletins/boletim_bolsa_familia/2019/janeiro/31012019
boletim_BFInforma.html
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* 8.292 CRAS - Centro de Referéncia da Assisténcia Social, cujo papel ¢ prestacao
social basica. Apenas 58 municipios nao possuiam nenhum CRAS, em 2017. Assim,
trata-se de uma estrutura com presenca, praticamente, universalizada no territdrio
nacional.

» 2.577 CREAS - Centro de Referéncia Especializado da Assisténcia Social, o foco ¢ a
prestagao de servigos de protecao social especial para pessoas e familias em situagao
de risco ou de violagao de direitos.

» 227 Centros POP - Centros de Referéncia Especializados para Populagdo em Situagao
de Rua, unidades voltadas para atendimento especializado da populagdo em situagao
de rua.

» 8.041 Centros de Convivéncia - compdem a rede de prote¢ao basica e prestam servigos
de convivéncia e fortalecimento de vinculos para as familias.

* 5.589 Unidades de Acolhimento - visam garantir protec¢ao integral. Sao equipamentos
que prestam servigos de protecao social especial de alta complexidade, atendendo
pessoas e/ou familias com vinculos familiares rompidos ou fragilizados, ou que
estejam em situagao de abandono, ameaca ou violacao de direitos.

* 1.456 Centros-Dia - unidades especializadas no atendimento de pessoas com
deficiéncia e suas familias.

A grande maioria dessas unidades ¢ mantida e gerenciada pelos governos municipais, a
excecao dos Centros de Convivéncia e das Unidades de Acolhimento, em que 56,4% ¢ 63,8%,
respectivamente, sdo unidades vinculadas a entidades de assisténcia social. Os dados
demonstram que a prestacdo dos servigos socioassistenciais continua sendo hibrida, ou seja,
uma parte dos servigos ¢ prestada diretamente pelas unidades municipais e outra parte por
entidades, ou seja, organizacdes da sociedade civil (OSC). A vocagao das entidades privadas
sdo os servigos de alta complexidade. Cada vez mais essas se integram ao SUAS, prestando
servicos complementares aquele prestados, diretamente, pelo municipio e adequando-se as
normas instituidas para o campo. No sentido de que tipo de servigo prestar, quando, como ¢ a
quem (BRETTAS, 2016).

Conforme Boletim n° 1, julho de 2019 SNAS?°, em 2017, havia mais de 32 mil OSCs
reconhecidas pelos Conselhos Municipais de Assisténcia, presentes em 3.800 municipios.
Desse total, 12.181 estavam cadastrados no Cadastro Nacional de Entidades de Assisténcia
Social (CNEAS) e 5.375 entidades possuiam Certificagdo de Entidades Beneficentes de
Assisténcia Social (CEBAS), instrumento que dé direito a reducgdo e isengdes tributarias. Sendo
que desse conjunto, 14 mil entidades prestavam servigos socioassistenciais aos municipios.

Sendo que, quando se considera o Acolhimento de Criangas e Adolescentes, os Cento de

2 Disponivel em: http://blog.mds.gov.br/redesuas/wp-

content/uploads/2019/08/Boletim 1 Rede Privada SUAS-1.pdf
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Convivéncia, os Centos de Acolhimento de Idosos e os Centro Dia, 71% sao prestados por essas
entidades.

A descentralizagdo da politica de assisténcia em um territdrio vasto como o brasileiro e
com as caracteristicas federativas, com autonomia dos entes subnacionais, s6 foi possivel em
funcdo de mecanismos complexos de negociacao entre os entes da federagdo. Destacamos, na

sequéncia, os principais foruns e suas fungdes que foram fundamentais para esse processo.

3.2.1 - MECANISMOS DE COORDENACAO

Geralmente chamado de instancia de pactuagdo federativa ¢é, na pratica, um sistema de
intensa interagdo, em que multiplos féruns propiciam encontros periddicos entre gestores
responsaveis pela implementagao da politica de assisténcia social dos trés niveis de governo.
Essas trocas permanentes acabam por formar uma comunidade de politicas publicas, no sentido
de um conjunto de pessoas que compartilhando propdsitos, ideias e perspectivas similares
(SABATIER & JENKINS-SMITH, 1993). Essa interagdo acaba por orientar a agdo estratégica
dos atores/atrizes envolvidos no sentido de como eles sintetizam o problema de ag¢ao publica,
sua interpretagdo da realidade, bem como os aspectos que norteiam o modo de agir, incluindo
os interesses que sdo buscados, os valores compartilhados entre o conjunto, além da nogado de
finalidade comum das a¢des desenvolvidas (HASSENTEUFEL, 2011).

Esses foruns proporcionam uma condi¢do especifica para construir entendimentos
comuns e identificar pontos de consonancia e dissonancia em relagdo aos interesses dos trés
niveis. Isso facilita a condugdo de assuntos sobre a Otica governamental e o estabelecimento de
prioridades para a politica de assisténcia social a partir desse corpo de trocas periddicas e
permanentes.

A atuacao desses atores/atrizes estatais ndo se restringe ao limite de cada entidade ou
dos foruns da assisténcia, eles trabalham também junto aos outros poderes - em especial o
Legislativo -, bem como a outras autoridades do mesmo nivel de governo. O intuito € ampliar
e angariar apoios aos entendimentos que foram construidos nas instancias de pactuagdo. As
palavras do atual presidente do Fonseas, Marcio Honaiser, eleito para o periodo de 2020-2021,
quando assumiu o cargo, dao a dimensdo dos interlocutores e articulagdo que sdo feitas: “A

conjuntura tem demandado muito didlogo, com governadores, parlamentares, com o governo
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federal. Vamos priorizar a incidéncia e atuagdo junto aos poderes para garantir que o direito a
assisténcia social se efetive, com financiamento publico e participagdo social’?

De forma bastante resumida, hé dois tipos de foruns: 3.2.2) multiniveis que reinem mais
de um nivel de governo e 3.2.3) os que reunem varios membros do mesmo nivel de governo.
Por uma questdo de viabilidade administrativa, os foruns multiniveis trabalham com

representantes € ndo com a totalidade dos membros, conforme detalhado abaixo.

3.2.2 - FORUNS MULTINIVEIS (VERTICAIS)

Luciana Jaccoud, Aérica Meneses e Carolina Stuchi (2020), ao analisaram os dois
principais foruns multiniveis, - ou seja, aqueles que reinem representantes de mais de um nivel
federativo -, concluiram que sdo féruns que emergiram em contextos institucionais fortemente
regulados pelo governo federal e que cumprem um duplo papel, o de espago de negociacao e
decisdo, mas também como locus de formagao de atores e preferéncias. Para elas, os foruns sao
responsaveis pela “constru¢do e harmonizagdo de interpretagdes e disseminacao de
informacdes, favorecendo o processamento de divergéncias, reduzindo os custos de
implementa¢do da politica e alterando a dinamica das relagdes intergovernamentais neste
campo da protecao social brasileira”, (JACCOUD et al., 2020, p. 282).

A CIT - Comissao Intergestores Tribartite —, inicialmente, apresentou carater
consultivo e foi instituida pela Norma Operacional Basica (NOB), em 1997. Passou a ter
responsabilidade decisoria sobre os aspectos operacionais, a partir da NOB de 1998, sendo que
com a NOB de 2005 trouxe um alargamento de suas competéncias, no sentido de que o férum
passou a poder pactuar a implantacdo do SUAS e os critérios e procedimentos de transferéncia
de recursos federais para o cofinanciamento das agdes locais de estado e municipios
(JACCOUD etal, 2018; JACCOUD et al, 2020). Trata-se de um férum com a representagao de
membros das trés esferas de governo, sendo que a Unido ¢ representada, atualmente, pelo
Ministério da Cidadania e, anteriormente pelos ministérios que possuiam a atribui¢ao da gestao
da assisténcia social, como o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS). Atualmente,
conforme o Decreto n. 10.009 de 5 de setembro de 2019, a composicao da CIT ¢ de 5 membros
do Ministério da Cidadania, 5 dos estados e DF, 5 dos municipios. Sendo que a representacao
dos estados e Distrito Federal ¢ definida pelos membros do Forum Nacional de Secretarios de

Estado de Assisténcia Social (Fonseas) e a dos municipios pelo Colegiado Nacional de Gestores

30 Entrevista disponivel em http://fonseas.org.br/nova-posse-2020-2021/
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Municipais de Assisténcia Social (Congemas), sendo que a indicagdao deve respeitar as cinco
regides do pais.

Atualmente, as principais fungdes da CIT sdo pactuar estratégias para a implantagdo e
operacionalizacdo do SUAS, considerando os servigos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais, bem como analisar e sugerir critérios e procedimentos de transferéncia de
recursos para o cofinanciamento dos mesmos.

A CIB - Comissao Intergestores Bipartite - apresenta caracteristicas similares a CIT,
mas ¢ uma instancia estadual. Assim, destina-se a interlocucao entre gestores do estado e dos
municipios localizada em uma mesma unidade da federacao. Nesse forum, os representantes do
estado sdo indicados pela Secretaria Estadual de Assisténcia Social ou congénere e os
representantes dos municipios sao indicados pelo Colegiado Estadual de Gestores Municipais
de Assisténcia Social (Coegemas). A CIB ¢ mais uma instancia de pactuagdo da gestao SUAS
e tem por objetivo pactuar a operacionalizagdo da gestdo e organizacao do sistema, definindo
estratégias para implementar e operacionalizar a oferta de servigos e beneficios em ambito
estadual.

As decisoes de ambos os foruns - CIT e CIB - sdo emitidas na forma de resolucoes
coletivas. No entanto, por ndo passarem pelas instancias deliberativas, nem pelo crivo do
ministério, elas nao possuem status legal, mas estudo de Luciana Jaccoud et al. (2020)
demonstra que as deliberacdes sdo fortemente utilizadas quando da formulacao de normativas
no ambito dos foruns de deliberagao, como os Conselhos, € mesmo alteracdes legislativas com

transito no Congresso Nacional sdo sensiveis as deliberacdes dessas comissoes.

3.2.3 - FORUNS DE MESMO NiVEL (HORIZONTALIS)

Esses foruns retinem entes federativos do mesmo nivel de governo, por isso, também
sao chamados de foruns horizontais. Sdo esses colegiados que determinam quais serdo os
representantes dos estados ou municipios que participardo das instancias de pactuagdo
multiniveis e/ou dos de deliberacao.

O CONGEMAS - Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social -
foi instituido em 2001. Trata-se de uma sociedade sem fins lucrativos, cujo objetivo ¢
representar os interesses dos municipios junto as autoridades e articular as agdes comuns de
gestores municipais da assisténcia social. Os associados sdo o0s gestores municipais
responsaveis pela politica de assisténcia social. Sdo realizados encontros regionais € nacionais

com o objetivo de discutir os rumos da politica de assisténcia, bem como a participagdo em
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outros foruns como a CIT e CIB. O COEGEMAS - Colegiado Estadual de Gestores Municipais
de Assisténcia Social ¢ o encontro de gestores municipais de um mesmo estado e cabe a essa
instancia definir quais municipios de determinado estado participarao do Congemas.

O FONSEAS - Férum Nacional de Secretarios(as) de estado da assisténcia social -
também ¢ uma sociedade sem fins lucrativos, cujo objetivo € representar os interesses dos
estados junto as autoridades e articular as agdes comuns de gestores estaduais da assisténcia
social. Sua missdo ¢ defender e representar os interesses dos Estados e Distrito Federal na
execucao da politica de assisténcia social nas outras instancias de pactuacao e as participativas,
como a CIT - Comissao Intergestores Tripartite € 0 CNAS - Conselho Nacional de Assisténcia
Social. Seus membros também fazem articulacdo com as secretarias municipais para melhorar
a cobertura e a eficiéncia das acdes, evitando a fragmentagao e a dispersao de recursos.

Importante observar que esses foruns de pactuacao federativa estdo presentes também
nos mecanismos que formam o que chamamos de modelo democratico-participativo,
caracterizado por foruns e instrumentos que permitem a participacdo da sociedade civil nas

instancias de decisdo, como veremos a seguir.

3.3- MECANISMOS DE PARTICIPACAO

Desde a CF/1988, o processo participativo se configurou como uma inovagao relevante
na implementacao das politicas publicas. Na politica de assisténcia social, a participagdo social
foi determinante para a rapida expansao dos servigos e beneficios prestados em todo o territorio
nacional. Trata-se de uma politica com forte aspecto relacional que apresenta interagao
permanente em varios niveis e com grande complexidade entre atores/atrizes estatais € nao-
estatais (ALMEIDA, 2016).

Quando analisamos os atores responsaveis pela consolidagdo desse modelo dentro do
campo da Assisténcia, precisamos identificar as suas especificidades. Antes do termo ativismo
burocratico (ABERS & VON BULLOW, 2011) se tornar usual, o campo da assisténcia social
foi marcado pela entrada de uma séria de “ativistas” para dentro do Estado, que desempenharam
papel central na consolidacdo da area. Essas “ativistas”, em grande parte mulheres,
apresentavam caracteristicas especificas, a saber: (i) compartilhavam um projeto politico para
o campo, (i), tinham relacao, militantes ou atua¢ao proxima, ao Partido dos Trabalhadores e
(111)) uma parte significativa ja tinha sido integrante das gestdes subnacionais na assisténcia

social ou éreas afins (GUITIERES, 2015; BICHIR & GUITIERRES, 2019).
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Dessa forma, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), principalmente, a
partir da gestao de Patrus Ananias — 2004 a 2010 — se beneficiou ndo s6 das experiéncias nos
niveis subnacionais — em especial, as ocorridas em Sao Paulo, Belo Horizonte e Porto Alegre ,
mas também, das profissionais que formadas nesse processo € que, a partir dai, influenciaram
de forma significativa a consolidacdo da area sobre os pilares como a descentralizacdo, com
coordenagao federal e articulada a partir do processo democratico participativo. E tdo ou mais
importante uma politica publica voltada para a defesa de direitos ¢ ndo baseada em
benemeréncia ou caridade (BICHIR & GUITIERRES, 2019).

Se considerarmos que a participagdao pode ser ampliada para compreender os multiplos
canais da interface estado-sociedade (PIRES & VAZ, 2012), o modelo brasileiro ¢ abrangente
e comporta os multiplos significados para a participagdo. Como dito anteriormente, a
participacgdo se da tanto em espagos mais informais - via reunides, eventos etc. - como por meio
de espacos institucionalizados. Nos espacos formais ha normas claras de funcionamento e
procedimentos para que o cidaddo interaja com o poder publico. Ouvidorias e consultas
publicas sao exemplos desses espacos. De igual forma, e apresentando um grau maior de
influéncia na politica a partir do seu poder deliberativo estdo as institui¢des de participagao
(IPs), como conselhos e as conferéncias.

As conferéncias nacionais promovem o didlogo entre o Estado e a sociedade, em um
processo complexo que envolve os trés niveis da federagdo. O processo conferencial da
assisténcia, conforme previsto na LOAS3!, tem a atribui¢do de avaliar a situagio da assisténcia
social e propor diretrizes para o aperfeicoamento do sistema. Assim, ¢ um processo que
privilegia propostas de “baixo para cima” (botton-up), no sentido de que a escolha dos
representantes ¢ dos principais temas € feita inicialmente nos municipios € apoés um processo
de debate e identificacdo de consensos ¢ deliberado o que sera discutido nas conferéncias
estaduais e depois, por processo similar, nas nacionais.

Evidentemente, como todo processo complexo e que envolve um grande numero de

atores, acabam por ocorrer distor¢des e interdigdes. Por exemplo, Claudia Faria e Isabelle Lins

31 Os mecanismos de participacdo formal estdo previstos desde a CF/88 e foram sendo aperfeigcoados ao longo dos
anos. A CF/88, estabeleceu a existéncia de conselhos gestores de politicas publicas, nos niveis municipal, estadual
e federal, com representagdo do Estado e da sociedade civil, estabelecendo no art. 204, que as gestdes das politicas
da Seguridade Social deveriam garantir a participagdo da populagdo por meio de organizagdes representativas na
formulag@o das politicas e no controle das agdes em todos os niveis. No caso da assisténcia social, a atribui¢do de
competéncia para que o Conselho Nacional de Assisténcia Social de convocar ordinariamente a cada quatro anos
a Conferéncia Nacional de Assisténcia Social com a atribui¢do de avaliar a situacdo da assisténcia social e propor
diretrizes para o aperfeicoamento do sistema foi estabelecida pela Lei n°® 8.212/91, que disp0s sobre a organizagdo
da Seguridade Social, e recepcionada pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), instituida em 1993.
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(2017), ao analisarem o processo conferencial iniciado no estado de Minas Gerais até se chegar
ao evento nacional, concluiram que ha diferenca no perfil dos atores que participam dos
diferentes niveis. Consequéncia, em grande parte, das regras impostas a cada etapa. Nos
municipios, todos os cidadaos afetados pela tematica em debate tém direito a voz e voto. Nas
conferéncias estaduais e na nacional hd um processo de selegdo para designar quais os
delegados representardo as unidades subnacionais nessas etapas. Essa mudanca impacta os
perfis dos atores/atrizes que ascendem no processo conferencista da politica de Assisténcia
Social. A medida que se vai das conferéncias municipais para as nacionais, o perfil dos
participantes vai aumentando em termos de renda, escolaridade e de vinculo com atividades
politicas, sendo que os quesitos etnia e o perfil etario apresenta pouca variacdo. Chama atengao
o fato de haver poucos jovens em todas as etapas (FARIA et a/, 2017).

As conferéncias nacionais ao permitirem a participagdo ampliada de um conjunto de
atores/atrizes da sociedade civil, mas também de atores/atrizes estatais das diversas esferas de
governo, refletem o ideal habermasiano de uma arena multipla. Configura-se um espago de
discussao, de analise de problemas e solugdes, que propicia a constru¢do de consensos sobre a
politica. Ao final de cada conferéncia sdao feitas propostas, votadas deliberacdes de como a
politica deve funcionar e quais os rumos para os proximos quatro anos >’ devem ser
considerados. Esse conjunto de temas deliberados deve ser considerado no cotidiano da gestao
da politica, como norteador das decisdes a serem tomadas.

Outro mecanismo fundamental para a condugdo das politicas publicas, instituido ja na
CF/88, sao os conselhos. Sio foruns de deliberacao vinculados a uma politica especifica, como
assisténcia social. Geralmente, sdo espagos deliberativos e paritarios - o mesmo ntimero de
membros do governo e membros da sociedade civil (incluindo usuarios e prestadores de
servicos). O objetivo ¢ discutir e decidir como efetivamente a politica ptiblica deve ser
implementada. Assim, s3o mecanismos mais proximos a democracia deliberativa, visto serem

estruturas de partilha do poder (AVRITZER, 2008).

32 A legislagio estabelece que as Conferéncias Nacionais devem ocorrer a cada quatro anos, mas a CNAS pode
aprovar a realizacdo de conferéncias extraordinarias. Na Assisténcia Social desde 1995, ja ocorreram 11
conferéncias, o que perfaz uma conferéncia a cada dois anos. As Conferéncias ocorreram nos seguintes anos: 1995,
1997, 2001, 2003, 2005, 2007, 2009, 2011, 2013, 2015, 2017). No ano de 2019 estava prevista a realizagdo da 12°
Conferéncia Nacional da Assisténcia Social que foi cancelada. A sociedade civil ndo concordou com a decisdo e
promoveu a Conferéncia Nacional Democratica da Assisténcia Social, em 2019, sem a participa¢do do Governo
Federal, para mais informagdes, ver: https://conferenciadeassistenciasocial.home.blog
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No nivel federal, o papel do Conselho Nacional da Assisténcia Social (CNAS) é/foi
central para o desenvolvimento da politica (CHAGAS, 2003; CORTES, 2015). Esse conselho
que possui equivalente nas outras esferas de poder - Estados e Municipios - tem papel relevante
na gestdo do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS). Cabe aos conselheiros da assisténcia
deliberar sobre propostas or¢amentarias da area, critérios de transferéncias de recursos para os
outros entes, o uso do Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS), bem como normatizar e
regular os servigos socioassistenciais, sejam esses prestados por entes publicos ou privados™.
Além disso, compete ao CNAS, também conforme a LOAS, convocar ordinariamente a cada
quatro anos, a Conferéncia Nacional da Assisténcia Social, que visa propor diretrizes e
aperfeicoamento do sistema. Assim, as resolugdes do CNAS sdo vinculantes nos temas
elencados pela Lei, devendo suas determinacgdes serem cumpridas pelo poder publico.

O CNAS ¢ 6rgao de deliberacgao colegiada, vinculado a estrutura do atual Ministério da
Cidadania, na época que analisamos - 2015 a 2018 - estava vinculado ao Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS). Seus membros sdo nomeados pelo Presidente da Republica
para um mandato de dois anos, permitida uma unica reconducao. Ao todo sao dezoito membros
e respectivos suplentes. Sendo metade, ou seja, 09 representantes governamentais, 07 indicados
pelo governo federal, um representante estadual indicado pelo Fonseas e um municipal pelo
Congemas. Os outros nove representantes da sociedade civil sao eleitos em forum proprio, com
regras detalhadas por edital especifico e sob a fiscalizacdo do Ministério Publico Federal. Os
nove representantes entdo representam os seguintes segmentos: trés os usudrios ou de
organizagoes de usuarios, trés as entidades e organizagdes de assisténcia social e mais trés dos
trabalhadores do setor.

Ana Maria Chagas et al. (2003) ressaltam que o CNAS?3* ndo é o unico forum de
participacdo institucionalizada, mas ¢ central para a anélise. E a partir dele que se articulam
outras possibilidades, como comités, grupos de trabalho e as conferéncias nacionais tematicas,
além de ser responsavel pela articulagdo e normatizagdo para todo o sistema de decisdes
tomadas nos foruns estaduais e municipais. Chagas et al. (2003) apontam o CNAS como um
“espaco de negociagdes entre setores do governo e da sociedade, que define ou colabora na
defini¢ao das linhas gerais da politica de assisténcia e em boa parte dos recursos de entidades

da assisténcia social”, (CHAGAS et al., 2003, p. 47). Assim, o CNAS constitui um espago de

33 As atribui¢des do CNAS estdo relacionadas na Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS - Lei n° 8.742/93.
34 Para conhecer o historico da constituigio do Conselho Nacional de Assisténcia Social, ver Chagas et al, 2003.

Disponivel em:< http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td 1005.pdf>
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negociagdes reconhecido e legitimo dos setores governamentais e da sociedade. A percepgao

da centralidade do CNAS ¢ compartilhada por Soraya Cortes (2018) que considera:

...0 CNAS transformou-se na principal fonte de criacdo e disseminagéo de regras para
organizar ¢ gerenciar o SUAS em formagdo. Uma vez que as capacidades
administrativas da area eram pequenas ¢ o poder do CNAS dentro do sistema muito
grande, produzir ‘decis@o’ através de resolugdes do Conselho foi considerado pela
policy community reformista da area como o caminho mais curto e rapido que permitiu
a criagdo do SUAS e a implementacio de suas diretrizes organizacionais (CORTES,

2018, p. 44).

Os foruns de pactuagdo e deliberacao atuam organicamente, construindo entendimentos

sobre o desenvolvimento da politica de assisténcia. Esse processo permite estabelecer um fluxo

de informagdo e de feedback entre as varias arenas desse sistema complexo, o que viabiliza

coeréncia e unidade a politica publica.

Ao analisar o desenho institucional do SUAS, Debora Almeida e Eleonora Cunha

(2016) observaram que o mesmo oferece oportunidades para compreender a conexdao das

multiplas esferas em que atores/atrizes estatais e ndo-estatais interagem. Na figura abaixo,

produzida pelas autoras, ¢ possivel observar graficamente a complexidade do sistema e os

varios foruns - conselhos, conferéncias, comissdes - envolvidos no processo deliberativo do

SUAS, bem como a presenga dos mecanismos de pactuagado e seu entrelagamento com os foruns

de deliberagdo nas multiplas esferas de governo.

FIGURA 01 - Foruns deliberativos do SUAS
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3.4 - PRINCIPAIS TEMAS DE DELIBERACAO

Um dos aspectos marcantes da politica de assisténcia social brasileira ¢ a diferenga na
gestao e conducao entre servicos e beneficios. Ao longo dos anos essas duas pontas foram sendo
aproximadas, na tentativa de se construir, efetivamente, um Sistema Unico de Assisténcia
Social. No entanto, ainda existe um processo de defini¢ao de publicos e recursos diferentes com
logicas distintas entre servicos e beneficios. Grosso modo, os servigos estdo muito mais
vinculados aos processos democratico-deliberativos, conforme descrito acima. Os beneficios,
por questdes da propria forma como foram constituidos e sdo gerenciados, pouco estao
presentes nas deliberacdes dos foruns da assisténcia e/ou de pactuagao federativa.

Em determinada medida compreender um pouco essa divisdo ¢ relevante no ambito
dessa pesquisa, visto que se trata de um limite para os temas que sdo debatidos, sendo que
mesmo a dotacdo orcamentaria para algumas acodes estdo a margem da deliberacdo. Assim, ha
temas em que os foruns sao centrais para a implementacao e hd temas que estdo a margem desse
processo.

Os servigos se caracterizam pela pouca homogeneidade e complexidade na prestagao.
Esses demandam elevada interagdo com o publico de forma a conhecer e atender
adequadamente os mais diferentes aspectos das vulnerabilidades sociais apresentados pela
populagdo. Ja os beneficios assisténciais sdo de operacionalizagao mais simples e, em grande
medida, concedidos no nivel federal (DUTRA, 2014; SATYRO & CUNHA, 2014). Sao
questoes definidas em outras secretarias dentro e fora do Ministério do Desenvolvimento Social
(atual Cidadania) e que ndo sdo levados sistematicamente para pactuacao.

Conforme analisou Ricardo Dutra (2014), os beneficios e os servigos, por motivos
histéricos e politico-institucionais, seguiram trajetorias relativamente independentes, o que
originou principios normativos, formas de financiamento e de gestao especificos para cada area.
Dutra (2014), a partir das caracteristicas de cada area, classifica os modelos de gestao dessas
areas em trés: gestdo autarquica, gestao centralizada e gestio descentralizada.

Partiremos dessas defini¢des basicas, que facilitam a compreensao das diferentes formas
que servicos e beneficios foram instituidos e permitem analisar como a ado¢ao de determinado
modelo impactou as relagdo estado-sociedade, em especial, a relacio com os foruns de
participagdo. No entanto, acrescentamos a essa classificacao algum grau de complexidade, visto
que, na realidade, ndo se apresentam como modelos puros € ao longo dos anos foram se
modificando e incorporando premissas dos outros modelos. Ressaltamos que nao sera feito um

detalhamento sobre o desenvolvimento historico de cada uma dessas areas, a questdo ¢



96

compreender como os servigos e os beneficios sao prestados, quais as ldgicas, a quem atendem

e, em que medida, sdo areas que estdo inseridas no processo democratico-participativo.

3.4.1 - BENEFICIOS

Os dois principais beneficios implementados no ambito federal sobre a ldgica da
assisténcia social sdo: o programa Bolsa Familia (PBF) e o Beneficio de Prestacao Continuada
(BPC). Cada um foi instituido em momento diferente, sobre 16gicas diferentes, mas atendem a
um mesmo principio que € o de dar garantia de renda minima para o enfrentamento de situagdes
pré-determinadas ou especificas, sendo que apresentam valores de beneficios e abrangéncia

muito diferentes.

a) Beneficio de Prestaciao Continuada - BPC

O BPC foi previsto na Constitui¢cao de 1988, mas, somente em 1996, a concessao foi
iniciada, sendo operacionalizada pelo INSS - Instituto Nacional de Seguridade Social (Decreto
n° 1.744/95). Trata-se de beneficio que garante a transferéncia mensal de um salario minimo ao
idoso, pessoa com 65 anos ou mais, € a pessoa com deficiéncia incapacitada para a vida
independente e para o trabalho, € que comprovem ndo possuir meios para prover a propria
manutengdo. O BPC esté inserido em um modelo autarquico de gestao (DUTRA, 2014). Isso
significa que possui uma gestdo centralizada no governo federal, mais especificamente no
Instituo Nacional de Seguridade Social (INSS), que apesar da mudanga da sua vinculagdo a
diferentes ministérios ao longo dos lltimos anos*, apresentou sempre a atribui¢do de autarquia
gestora de beneficios previdenciarios, sendo seu foco principal a operacionalizacdo do Regime
Geral da Previdéncia Social. Isso significa que o BPC, de uma certa maneira, ¢ um beneficio
secundario dentro do INSS, por ndo ser o foco principal nem tradicional da atuacdo dessa
autarquia.

Uma consequéncia desse modelo autarquico ¢ o distanciamento da gestdo do beneficio
dos processos participativos da assisténcia social. As definigdes sobre o BPC sdao usualmente
tomadas a revelia desses foruns, sendo consideradas como medidas necessarias para boa gestao

do beneficio.

35 Os tltimos anos foram marcados por sucessivas mudangas de estruturas no Governo Federal, tendo o INSS ja
sido vinculado ao Ministério da Previdéncia Social, depois ao Ministério do Desenvolvimento Social e por ultimo,
desde 2019, ao Ministério da Economia.
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b) Programa Bolsa Familia - PBF

Em 2004, foi instituido o Programa Bolsa Familia - atualmente, um dos maiores
programas de transferéncia de renda condicionada do mundo -, cujo objetivo ¢ garantir
condigdes minimas de sobrevivéncia e reducdo da desigualdade brasileira. O foco desse
beneficio ¢ a transferéncia monetaria para a populacao mais pobre e vulneravel, sendo que ha
obrigacdo de contrapartidas para os beneficidrios, os quais devem cumprir com atendimentos e
acompanhamentos na area da satde - como vacinagao das criangas e realiza¢ao de pré-natal - e
com a frequéncia escolar das criancas. O programa foi fruto da jun¢do de quatro politicas de
transferéncias de renda com desenhos especificos, a saber: Bolsa-Escola, Bolsa Alimentagao,
Auxilio Gas e Cartdo Alimentagio’®.

A juncio das 4 politicas de transferéncia, a adogdo do Cadastro Unico para Programas
Sociais®’, como base para concessdo do beneficio e a institui¢do das condicionalidades de saude
e educacdo®® sdo a base do programa Bolsa Familia, que apresenta um processo constante de
aperfeicoamento ao longo das ultimas quase duas décadas. Chamamos a atengdo sobre como
se da a gestao do programa.

Conforme analisou Ricardo Dutra (2014), esse programa apresenta uma gestao
intergovernamental e fortemente centralizada, no sentido que o Ministério de
Desenvolvimento Social (MDS), atual Ministério da Cidadania, ¢ o ator central ao instituir
processos, métodos e expedir as normas de gestao, implementagdo ¢ manutengao do beneficio.
Desde a sua criacao - 2004 - foi instituida secretaria especifica para a gestao, a saber: Secretaria
Nacional de Renda de Cidadania (SENARC). Essa unidade ¢ responsavel pela gestdo do
Cadastro Unico para Programas Sociais e do programa Bolsa Familia (PBF)*. Assim, a gestio
da assisténcia social ¢ feita pela SNAS, e do CadUnico e do PBF sio geridos pela SENARC,
sendo que essas areas apresentam historia propria e diferengas na respectiva formacgao do corpo

burocratico.

3¢ Para conhecer o processo de fusdo dos programas de transferéncia de renda e as questdes que estavam em
disputa: MONTEIRO, 2011, disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/8379/Dissertacd0%20versd0%20%2013%20de%2
O0mar%202011.pdf

37 Para conhecer melhor a questdo do Cadastro Unico como instrumento de implementagio de politicas sociais,
ver: DIREITO et al (2018) e DIREITO et al (2016)

38 Para ver detalhes de como as condicionalidades de satde e educagio foram definidas e implementadas a partir
do PBF, ver: LICIO, 2019. Disponivel em: https:/www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td 2451.pdf
3 Em 2019, o Departamento do Cadastro Unico foi deslocado para a Secretaria de Avaliagio ¢ Gestdo da
Informagdo dentro da estrutura do Ministério da Cidadania, sucessor do Ministério do Desenvolvimento Social,
conforme Decreto n® 9.674 de 2 de janeiro de 2019. Em 2020, conforme Decreto n° 10.375 de 20 de maio de 2020,
o CadUnico passou a ser gerenciado pela Secretaria Nacional do Cadastro Unico. O programa Bolsa Familia
seguiu sendo gerenciado pela SENARC - Secretaria Nacional de Renda de Cidadania.
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A legislacao prevé a existéncia de uma instancia de Controle Social (ICS) para o PBF e
o CadUnico. No decorrer do tempo, esse controle foi, paulatinamente, sendo assumido pelos
Conselhos Municipais e Estaduais da Assisténcia Social. No ano de 2017, 96,3% dos Conselhos
Estaduais exerciam o papel de instancia de controle social do Programa Bolsa Familia (PBF),
jé& entre os Conselhos Municipais, 91,8% eram a instancia de controle social do PBF (BRASIL,
2018). Isso aponta para o fato de que nos niveis subnacionais a distingéo entre PBF/CadUnico
e servigos socioassistenciais ¢ bem mais ténue, visto que sao as unidades socioassistenciais que
acabam dando suporte a populacdo em todos os aspectos da vulnerabilidade social.

Apesar das distancias institucionais entre SENARC e SNAS, ao longo dos ultimos anos
houve um esfor¢co de aproximacdo das areas para a construcdo de um modelo de protecao
integrada (COLIN e al, 2013, BICHIR, 2016). A Comissao Intergestores Tripartite (CIT)
pactuou, em 2009, o Protocolo de Gestao Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncias
de Renda no ambito do SUAS (Resolucao n. 7 da CIT de 2009), momento em que estrutura da
assisténcia social assume a importancia dos beneficios, mas sem deixar de ressaltar que sao os

servicos o ponto fundamental do SUAS. Na pagina 3 do Protocolo, 1¢-se:

Entende-se que programas ¢ beneficios como o PBF ¢ o BPC constituem respostas
extremamente importantes para a garantia da seguranga de sobrevivéncia das familias
pobres. Entretanto, os riscos ¢ vulnerabilidades sociais que afligem as familias e
individuos colocam desafios e necessidades que em muito extrapolam a dimenséao da
renda. Neste sentido, ¢ somente por meio da oferta simultanea de servigos que a
Assisténcia Social pode assegurar de forma integral a promogdo e protecio dos
direitos e segurangas que lhe cabem a afiancar (BRASIL, 2009).

Entre os objetivos da acdo integrada, hd a perspectiva de que a politica de assisténcia
favoreca a superacao de situagdes de vulnerabilidade e os riscos vividos pelos individuos e
pelas familias beneficidrias destes programas, por meio de estratégias de inclusdao social e
fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios (COLIN e al, 2013). Sendo que a busca
por maior organicidade da politicas de combate a pobreza e as instancias de pactuacao e de
construgdo de consensos dentro da assisténcia social € central, a partir do entendimento de que
a pobreza nao se restringe a falta de recursos/renda, mas estd associada a falta de capacidades
(SEN, 2000) que inviabiliza que as pessoas definam o proprio destino e o seu bem-estar social.
Trata-se de “um fendomeno social complexo, referente ndo apenas a privacdes em termos de
necessidades materiais de bem-estar, mas também a negacao de oportunidades de se levar uma
vida dentro de padrdes aceitaveis socialmente”, (CODES, 2008, p.24).

A solugdo integral para problemas complexos exige atuacao conjunta entre varios atores

fora e dentro dos o0rgdos governamentais. Dessa forma, apesar dos esfor¢os, chama a atencao
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para o fato das PBF e o CadUnico ndo serem iniciativas plenamente inseridas no processo de
controle social da Assisténcia Social, principalmente, no nivel federal. A maior abertura ao
processo participativo pode prover organicidade na busca de solucdes integradas tanto dentro
do proprio escopo de atuagdo da assisténcia social, como na busca de coordena¢do com outras

areas de politicas publicas e nos diferentes niveis federativos.

3.4.2 - SERVICOS SOCIOASSISTENCIAIS

Os servigos socioassistenciais objetivam atender a populagdo em suas necessidades e
vulnerabilidades, isso significa, por exemplo, fortalecer os vinculos familiares para garantir
protecao sociais minimas, bem como oferecer unidades de acolhimento para pessoas em
situacdo de rua ou acompanhamento familiar para pessoas - mulheres, criangas, idosos - em
situacdo de violéncia e exploragdo. No escopo dos servicos socioassistenciais busca-se atenuar
as vulnerabilidades, ou seja, fragilidades sociais que vao para além da questdo da renda. Como
ficou estabelecido nas Orientagdes Técnicas sobre o PAIF, “a vulnerabilidade ndo ¢ sindbnimo
de pobreza. A pobreza ¢ uma condi¢do que agrava a vulnerabilidade vivenciada pelas familias.
A vulnerabilidade nao ¢ um estado, uma condicao dada, mas uma zona instavel que as familias
podem atravessar, nela recair ou nela permanecer ao longo de sua historia”, (BRASIL, 2012, p.
13).

A protecao social estd definida em dois niveis de complexidade, basico e especial, a
serem oferecidas pelos equipamentos publicos, os CRAS - Centro de Referéncia da Assisténcia
Social e os CREAS - Centros de Referéncia Especial da Assisténcia Social, bem como pelas
entidades de assisténcia social que integram a rede de servicos da politica. Os equipamentos da
assisténcia foram acima detalhados.

Dois dos principais servigos que sao de prestagao obrigatoria em todos os municipios
sdo: o servico de Programa de Aten¢ao Integral as Familias (Paif), que buscam prevenir as
situagoes de risco social, por meio do fortalecimento de vinculo familiar e o servigo de Protecao
e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (Paefi). Além desses servicos
socioassistenciais continuados, a assisténcia também trabalha com programas que visam
encaminhar adequadamente problemas sociais especificos.

Sao exemplos de programas: o Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI),
que inclui articulagdo com varias outras politicas e a priorizagdao no atendimento no Servico de

Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV); o Programa de Promocado do Acesso ao
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Mundo do Trabalho (Acessuas Trabalho)*’, que busca a integracdo das familias usuarias dos
servicos socioassistenciais a0 mundo do trabalho, por meio da articulagao de politicas publicas
e de mobilizacdo, encaminhamento ¢ acompanhamento das pessoas as oportunidades de
trabalho e emprego; e por ultimo, foi instituido, em 2016, o programa Crianga Feliz.

No ambito normativo, € relevante observar duas normas que foram centrais para avangar
na implementacdo da politica de assisténcia social tal como, atualmente, estabelecida. A
primeira ¢ a Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais, que tem seu marco legal na
Resolu¢ao do CNAS n. 109 de 11 de novembro de 2009, que organiza os servicos da assisténcia
social a partir dos niveis de complexidade, conforme instituidos pela Politica Nacional de
Assisténcia Social. Esse documento traz requisitos minimos para a oferta dos servigos, partindo
de uma matriz nacional que determina critérios com relagdo a sua qualidade.

A outra, que complementa a Tipificagdo, ¢ a que estabelece equipe técnica minima e
qualificacdo que devem ter os profissionais que atuam diretamente na ponta atendendo o
cidaddo. A perspectiva adotada ¢ que para garantir a qualidade nos servigos prestados € preciso
que sejam alocados profissionais qualificados para atender as demandas. E € com esse objetivo
que a Resolugao CNAS n. 17, de 20/06/2011, que ratificou a Norma Operacional Bésica de
Recursos Humanos do SUAS — NOB-RH/SUAS, Resolugdo do CNAS n. 269, de 13/12/2006,
estabeleceu equipes de referéncia e categorias profissionais de nivel superior que devem estar
presentes nos equipamentos da assisténcia para atender as especificidades dos servigos
socioassistenciais continuados, ou seja os servigos da Protecao Social Basica e Especial.

Essas normas buscaram dar unidade na atuagdo da assisténcia social, mas respeitando
as enormes diferencas socioecondmicas que caracterizam o pais, visto que ddo autonomia a
gestdo local para definir e detalhar as acdes que serdo implementadas, considerando a
especificidade das respectivas realidades. A pesquisadora Luciana Jaccoud (2020), ao avaliar
as rotinas dos servigos socioassistenciais, em especial o PAIF, apontou que, apesar do poder
indutor do poder central, ha possibilidades de adaptacao nos niveis subnacionais, sendo que a
apropriacao das normas, metodologias e instrumentos técnicos estabelecidos no nivel central,
sofrem adequacdes de acordo com as preferéncias politicas dos gestores, a trajetoria local da
assisténcia e a presenc¢a de instrumentos proprios desenvolvidos no ambito subnacional (2020,

p. 465). De igual forma, o territério em que o equipamento esta inserido transforma a atuagao

400 Programa Nacional de Promogdo ao Acesso do Mundo do Trabalho foi regulamentado pela Resolugdo do
CNAS n° 18, de 24 de maio de 2012 e posteriores modificacdes.
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e a oferta de servigos socioassistenciais, face as diferencas de contexto, escassez ¢ de conflitos
existentes na area.

A forma adotada de gestdo para viabilizar a complexidade na oferta de servigos
socioassistenciais para a populagdao ¢ o modelo descentralizado. No nivel federal, compete a
Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) a sua articulagdo, mas ficando as decisdes
no ambito do arranjo democratico-deliberativo. Conforme analisa Ricardo Dutra (2014), a
SNAS se insere em ambiente institucional com forte interacdo com atores/atrizes
governamentais das diferentes esferas de governo, bem como com atores/atrizes nao-
governamentais, caracterizando-se como entidade de fundamental relevancia para a politica em
face de suas atribui¢des como instancias de financiamento e deliberacao da politica.

Fica bastante claro que, quando se fala de servicos socioassistenciais, a Unido assumiu
o papel de coordenadora do sistema, a partir do seu poder normativo, mas esta ancorada nas
instancias de pactuagao intergovernamental e de deliberacdo democratica-participativa. Nos
niveis subnacionais, os estados tém papel de coordenacao regional de servicos - sendo que ¢
ente federativo que ainda luta para estabelecer a sua competéncia de forma mais clara - e os
municipios sao os executores dos servigos.

Como acima detalhado, para os servigos e programas socioassistenciais os foruns de
pactuacdo e de deliberacao se apresentam como alicerces fundamentais tanto para a defini¢ao
do seu funcionamento, como para a defini¢ao de atribui¢des, bem como dos recursos que serao

disponibilizados para viabilizar as agoes.

3.5- ORCAMENTO E DELIBERACOES

O financiamento das ac¢des socioassistenciais € coerente com os modelos de gestdao
adotados. Isso significa que beneficios possuem gestao mais centralizada no nivel federal e sdo
financiados por recursos orcamentarios federais repassados diretamente aos beneficiarios. Os
servicos socioassistenciais, por sua vez, de execucao descentralizada, contam com recursos dos
trés entes federativos, e o repasse de recursos do governo central para os entes subnacionais ¢
feito via Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS).

Atualmente, os servigos socioassistenciais € seus programas sao financiados por meio

do Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS)*!. Esse padrio, adotado a partir de 2004,

41 A trajetoria do financiamento da assisténcia social apresenta aperfeigoamento das normativas e dos processos
de repasse de recursos ao longo dos anos, em especial, apos a institui¢do do Sistema Unico da Assisténcia Social
(SUAS), para mais detalhes ver: Mesquita et a/, 2020.
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permitiu a regularidade nos repasses dos recursos e, também, incentivou o controle social, visto
que, de acordo com as normativas do sistema, em especial a NOB SUAS/2012, que ratifica a
LOAS, para que os entes subnacionais recebam os recursos federais ¢ necessario que tenham
Conselho de Assisténcia Social (CAS) instituido, bem como Plano de Assisténcia Social
elaborado pela CAS. Compete a essas instancias ditar os rumos da politica no ambito
estadual/local e, de igual forma, apreciar a prestacdo de contas do uso dos recursos destinados
a assisténcia social. Dessa forma, o modelo adotado “propicia maior transparéncia na execugao
das despesas da area, favorecendo a atuacdo dos conselhos, uma vez que tais fundos devem
reunir todos os recursos destinados a politica de assisténcia, sejam eles oriundos de
transferéncias do cofinanciamento; sejam recursos proprios da esfera de governo ao qual
estejam vinculados”, (MESQUITA et a/, 2020, p. 186).

Mesquita et al. (2020) destacam também a atuagdo da Comissao Intergestores Tripartite
- CIT que, quando da instituicdo do novo modelo de financiamento, tornou-se instancia de
valida¢ao dos critérios de financiamento dos servicos e das unidades de atendimento, além de
definir como ocorre a partilha e as contribui¢cdes dos entes subnacionais, visto que a politica de
assisténcia prevé o cofinanciamento do sistema, que pressupde a captacdo de recursos nas trés
esferas de governo.

Necessario observar, no entanto, que as estruturas de decisdo compartilhada e
pactuacdo, como o Conselho Nacional de Assisténcia Social e a CIT, nao decidem a partir de
uma situagdo ideal sobre a necessidade de financiamento para o atendimento da populagdo de
forma integral. A decisdo estéd limitada a priorizar e escolher como serdo utilizados os recursos
pré-definidos que foram destinados para essa politica pela drea econdomica do governo federal.
O montante que ¢ destinado as politicas segue o ritual de formulacao da pega or¢amentaria, em
que a correlagdo de forgas sociais e disputas politicas acabam por definir o Orcamento da Unido.
Processo que esta sujeito a variagdo decorrente de crises fiscais ou as mudancgas de prioridades
politicas.

Do ponto de vista orgamentdrio os anos em andlise foram marcados pelo
desfinanciamento da politica de assisténcia social. Mesquita et al. (2020), ao analisarem os
gastos com o0s servigos socioassistenciais - excluindo o PBF e o BPC -, identificaram que o
financiamento da politica de assisténcia apresentou trajetoria ascendente entre os anos de 2003
a 2013, periodo em que as despesas com a assisténcia social mais do que dobraram. Essa

expansao dos gastos acompanhou o crescimento econdmico € o consequente espaco fiscal para
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a destinacdo dos recursos. No entanto, também reflete o compromisso politico com a
consolidagao do SUAS.

Coincidindo com a crise econdmica e fiscal que o pais comecou a enfrentar, entre os
anos de 2013 e 2015 houve uma queda de 21% dos repasses. Nos anos de 2016 e 2017, houve
um pequeno incremento nos valores repassados. No entanto, em fungao dos contigenciamentos,
os repasses foram feitos nos ultimos meses do ano, comprometendo a execucao regular das
iniciativas da area (MESQUITA et al, 2020, p. 194). A partir de 2018, a crise fiscal causou
reducdo recorrente dos volumes repassados. Sendo que, a partir da Novo Regime Fiscal, a
tendéncia ¢ que a situa¢do do financiamento se agrave a cada ano*?.

Além disso, como analisado anteriormente, os recursos para os beneficios nao
respondem a mesma légica. O Programa Bolsa Familia (PBF) ¢ definido pelo Ministério do
Desenvolvimento Social (atual Ministério da Cidadania) junto com o Ministério da Economia,
a partir das projecdes sobre a perspectiva da situacdo econdmica das familias mais pobres e da
disponibilidade or¢amentaria existente. Os ajustes nos valores do beneficio, por exemplo, por
ndo estarem previstos nas normativas, ficam a critério dos gestores e da equipe econdmica na
esfera nacional.

Ja o orcamento do Beneficio de Prestagao Continuada (BPC), por ser direito garantido
pela Constituigdo Federal de 1988, na qual ficou estabelecido o pagamento de um salario-
minimo aos beneficiarios, ¢ feito a partir de uma projecdo dos novos beneficiarios,
considerando os dados de envelhecimento da populacao, entre outros indicadores.

O orcamento total - inclui-se aqui beneficios, servicos e programas - da politica de
assisténcia social, no ano de 2019, foi de R$ 92,85 bilhdes. Sendo que grande parte dos gastos
foi de repasse direto para os cidaddos, por meio dos seguintes beneficios: BPC Idoso (R$ 24,6
milhdes/26% de todos os recursos); BPC PcD (R$ 31,8 bilhdes/34%) e PBF (R$ 32,5
bilhdes/35%). As transferéncias para estados e municipios que representaram menos de 5% de
todos os gastos (cerca de RS 4 bilhdes) e nele estao incluidos os repasses para os servigos como
PAIF, PAEF, além dos programas Crianca Feliz, BPC na Escola, Acessuas, entre outros.

O PBF e 0 BPC corresponderam a 95% de toda a execugdo orgamentaria da Assisténcia
Social, sendo que o BPC Idoso e Pessoa com Deficiéncia (PcD) atenderam cerca de 4,8 milhdes

de pessoas, com beneficio de 1 saldrio-minimo, ¢ o PBF foi pago a cerca de 14 milhdes de

42 A tendéncia ¢ que situagdo de financiamento das politicas sociais fique cada vez mais complexa em funcio da
aprovacdo da Emenda Constitucional n® 95. A mesma instituiu, em dezembro de 2016, o Novo Regime Fiscal
(NRF). Essa medida limitou os gastos publicos no patamar de 2017, corrigidos pela inflagdo (pelo IPCA), sendo
medida valida pelos proximos vinte anos.
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familias, com o beneficio médio em torno de R$ 190,00. Resta algo em torno de 5% para o
financiamento das atividades de protecao social basica e especial. Dessa forma, uma quantidade
significativa de recursos estd destinada a atender diretamente a populacdo nos aspectos da
hipossuficiéncia de renda. E importante recordar que, como os servigos socioassitencias devem
ser cofinanciados pelos estados e municipios, essa ndo ¢ a totalidade dos recursos destinados
para viabilizar o atendimento aos cidaddos em relagdes as multiplas vulnerabilidades.

E crucial compreender, também, como se determina o financiamento da politica de
assisténcia para que se tenha uma compreensao mais exata sobre a autonomia do processo
deliberativo-participagao em que a assisténcia social esta inserida. Ao se optar pela assisténcia
social como direito universal € necessario que os mecanismos orcamentarios e financeiros
oferecam suporte a decisdo de implementagdo de politica publica. Foram previstos os
instrumentos para o seu financiamento, com a institui¢do do Fundo Nacional da Assisténcia
Social (FNAS) que ¢, parcialmente, financiado por recursos das contribui¢des sociais, conforme
art. 195 da CF/1988. Sendo que, historicamente, hd& um subfinanciamento a partir de
mecanismos de controle de gastos. Um desses mecanismos ¢ a Desvinculacdo de Recursos da
Unido (DRU) que abarca 30% dos recursos de repasses obrigatdrios e esta prevista até 2023,
uma solu¢do que acarreta "drenagem de recursos da seguridade social para viabilizar o
pagamento de juros, encargos € amortizagao da divida” (SALVADOR, 2017).

E fato que houve aumento constante para o financiamento da politica de assisténcia
social, principalmente ap6s a instituicado do FNAS - Fundo Nacional de Assisténcia Social e do
Programa Bolsa Familia (PBF) (SALVADOR, 2012; SALVADOR, 2017, COURI &
SALVADOR, 2017), no entanto, o governo federal instituiu ao longo dos anos mecanismos
que retira recursos que deveriam ser destinados a formagao do FNAS.

Outro componente, que reduz os recursos disponiveis para o financiamento da
assisténcia, sdo as renuncias fiscais. Trata-se de gastos indiretos, visto que sdo recursos que
deixam de ser direcionados diretamente para a politica, e subsidiam a atuac¢ao das entidades
portadoras do CEBAS - Certificado das Entidades Beneficentes da Assisténcia Social. Essas
gozam de isencdo do pagamento das contribui¢des sociais, bem como recebem transferéncias
de recursos governamentais a titulo de subvencodes sociais (COURI & SALVADOR, 2017).

Por ultimo, lembramos que a situacao de financiamento das politicas sociais ficou ainda
mais complexa com a aprova¢do da Emenda Constitucional n° 95, que instituiu, em dezembro
de 2016, o Novo Regime Fiscal (NRF). Essa medida limitou os gastos publicos no patamar de

2017, corrigidos pela inflagdao (pelo IPCA), sendo medida valida pelos proximos vinte anos.



105

Conforme analise realizada pelo IPEA, no Boletim de Politicas Sociais: Acompanhamento e
Analise, n° 25 (2018), os gastos na area da assisténcia tiveram crescimento de 165% entre 2005
e 2015, apontando para avangos protetivos, com ampliagdo de acesso a beneficios para garantia
dos meios de subsisténcia minimos, bem como a expansao dos servigos socioassistenciais para
toda a populacao. No entanto, ao final dos vinte anos da implantagao do Novo Regime Fiscal,
a Assisténcia Social “contaria com menos da metade dos recursos que seriam necessarios para
garantir a manutencao das ofertas nos padroes atuais” (IPEA, 2018, p. 5). Esse cendrio tenciona
ainda mais a implementagao da politica, se considerarmos as demandas crescentes, até em face
das sucessivas crises econdmicas € o baixo crescimento que o pais vem apresentando.

Dessa forma, os limites orcamentarios sao definidos para além dos processos decisérios
da politica de assisténcia. Isso acarreta limites no processo de construgao democratica que foi
estabelecida para a assisténcia (SALVADOR, 2017). O controle orcamentario apresenta-se
como uma maneira indireta de cerceamento do que ¢ definido nos foruns deliberativos, visto
que a decisdo nao € o quanto ¢ necessario para que a politica publica seja implementada de

forma efetiva, mas como se pode gastar o orcamento que ¢ disponibilizado.

3.6 - CONCLUSAO

A consolidacdo de um Estado de bem-estar social no Brasil ainda ¢ obra inacabada. Os
indices abissais de desigualdade social, aliados as caracteristicas estruturais de exclusao social
e ao baixo nivel de reconhecimento efetivo dos direitos dos cidadaos, dificultam ampliar os
niveis de integracdo social. Além disso, os problemas fiscais, sempre presentes nas discussoes
or¢amentarias, fazem com que sejam impostos limites para a ampliacao das politicas sociais.

O objetivo foi perceber como a assisténcia social opera no Brasil, quais os processos e
temas sdo alvos e quais fogem ao escopo das deliberagdes dos processos democratico-
participativos, bem como os de pactuagdo, que caracterizam o campo. Outro objetivo foi
compreender as formas de coordenagdo da politica a partir da realidade federativa do pais, bem
como os limites financeiros que sdo colocados para a implementagdo de uma politica que se
objetiva universal, ou seja, destinada a atender a quem dela necessite.

Apesar dessas mudangas institucionais que ocorrem periodicamente - mudangas em
funcao de processos eleitorais, de crises fiscais, crises sanitarias etc. - hd uma permanéncia de
atores /atrizes estatais e nao estatais, que formam uma political community, os quais se mantém
em permanente negociacdo (JOBERT & MULLER, 1987) consolidando esse campo de acao

publica, com determinadas caracteristicas.
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Apesar das eventuais criticas e, até prova em contrario, o atual referencial da assisténcia
social, em especial dos servicos socioassistenciais, se traduz na frase “¢ um direito e deve estar
disponivel para quem dele necessite”. Sendo que os mecanismos participativos se tornaram
centrais para a ampliacdo da rede socioasssitencial nos municipios. Desempenhando papel
relevante nas defini¢des sobre a descentralizagdo dos recursos federais e no proprio desenho
dos servigos a serem ofertados. Sendo mecanismos relevantes na avaliagdo de conformidade,
ou seja, no controle do uso dos recursos e dos servigos conforme deliberagdes emendadas dos
foruns.

A partir do conjunto tedrico que mobilizamos e das especificidades do campo da
assisténcia social e, de igual forma, da heterogeneidade que compde a for¢a de trabalho da
gestao federal, exercida pela SNAS, ¢ que avancamos na defini¢do de uma metodologia que

propiciasse responder a nossa pergunta central, conforme detalhado no proximo Capitulo.
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CAPITULO 4:
CAMINHO DA PESQUISA: OPERACIONALIZACAO DA
ABORDAGEM COGNITIVA SOBRE ATORES ESTATAIS

Como analisado em maior profundidade no Capitulo 1, utilizaremos os principios da
abordagem cognitiva para compreender como os atores estatais enquadram a participagao
social. Essa abordagem apresenta quatro desafios metodologicos (HASSENTEUFEL, 2011). O
primeiro ¢ identificar o sistema de representacdo o qual o ator se insere. Aqui o relevante ¢
perceber o contexto em que os atores estavam inseridos no transcurso do processo. Identificar
como determinadas questdes foram mais significativas para estabelecer as estratégias dos atores
naquele momento. O segundo desafio ¢ a propria analise do discurso. A dificuldade aqui €
captar o sistema de representacao a partir do que objetivamente ¢ dito. Para superar esses dois
problemas iniciais, ¢ necessario inserir a analise considerando seus aspectos socioldgicos,
compreendendo o contexto de produgao e recepgao desses discursos pelos atores.

O terceiro desafio metodoldgico € analisar a producao e difusdo das matrizes cognitivas.
E necessario analisar a construgdo intelectual da agdo publica, como se produziram os
diagnosticos que deram origem as propostas e orientagdes, principios e instrumentos de agao
publica. E o quarto ¢ perceber como os atores se apropriaram dos diferentes discursos, qual a
racionalidade subjetiva — a partir da trajetdria individual, mas também das interagdes relevantes
— que da sentido a sua estratégia de atuagao.

Para superar parcialmente esses desafios, Patrick Hassenteufel e Smith (2002) apontam
que hd um ganho analitico utilizar metodologias que, usualmente, estdo relacionadas a
sociologia dos atores. Tais como: pesquisas de trajetoria social, profissional e/ou a formacgao
dos atores, que possibilitam compreender sobre a socializagdo e as redes de interagao que os
entrevistados estdo inseridos.

Semelhantemente, o pragmatismo de John Dewey (1927) e de Argyres e Schon (1996)
ja apontaram a necessidade de estabelecer um processo de investigagdo que combine razdes
mentais e acdo. No sentido de que a reflexdo acontece a partir da percepgao de quais sao os
problemas concretos - que ja sao uma forma de compreensao da realidade - e, por conseguinte,
a solu¢do que deve ser buscada ou adotada. Trata-se do que os autores chamam de saber-na-
acdo (knowing-in-action, ARGYRES & SCHON, 1996). Assim, a metodologia utilizada
procurou desvendar as racionalidades ocultas - nao reveladas - por questdes estratégicas, como
querer aparentar determinado ponto de vista, ou porque o entrevistado nao tinha

clareza/consciéncia (unaware) das opgoes € os caminhos escolhidos.
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Assim, partimos do pressuposto que as pessoas revelam as suas preferéncias e a forma
como lidam e definem a acdo publica a partir de questdes concretas. Por exemplo, de forma
genérica quando perguntamos se a participagdo social € importante. A resposta ¢ sim. Mas em
que dimensdes? De que forma? Ao lembrarmos alguma discussao real, as nuances aparecem.
Tanto pontos positivos, quanto negativos dessa participagdo, como também instrumentos
variados de participagdo que sao encontrados no cotidiano da relagao estado-sociedade. Foge-
se, assim, de respostas muito abstratas e que, eventualmente, podem ocultar o entendimento

sobre as questoes.

4.1 - DESCRICAO DA METODOLOGIA

A partir desse conjunto de desafios metodologicos a serem enfrentados, definimos a
utilizacao de duas fontes de informacdo. A principal sdo as entrevistas semiestruturadas
realizadas com os escaldoes de média geréncia da SNAS. A segunda, a andlise das atas de reunido
do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), ocorridas no periodo analisado (2015-
2018). As atas serviram como fonte complementar as entrevistas. A sele¢ao dos entrevistados
e a construcdo do questionario foram aspectos centrais na busca para desvendar o quadro
cognitivo e os fatores que influenciam o enquadramento dos atores estatais.

Na sequéncia, detalhamos cada um desses processos. Iniciando por detalhar o papel que
a analise das atas ocupou, e aprofundando na elaboragdo e aplicacao das entrevistas a partir de
roteiro semiestruturado. Foi analisada a amostra dos entrevistados e como essa se situa na
populagdo/universo possivel, considerando a sobrerrepresentacdo ou sub-representacdo de
determinados segmentos. Detalhamos, também, a defini¢do de determinadas categorias e
tipologias analiticas — que chamamos de atributos -, principalmente, considerando aspectos
especificos da trajetoria dos atores e as vivéncias praticas com os processos participativos.

Conforme apontado anteriormente, os atributos foram definidos a partir da literatura
apresentada nos Capitulos 1 e 2. De forma resumida, entendemos que os atores tém o seu
comportamento condicionado pelas relagdes que estabelecem, mas também pelos recursos
proprios que marcam suas trajetorias. Dessa forma, investimos nos aspectos ligados a
sociologia dos atores (ZITTOUN, 2014; HASSSENTEUFEL & SMITH, 2002), com a
identificacao de aspectos da trajetoria, como a formagao profissional e/ou a experiéncia nos
diferentes niveis de governo, visto que a vivéncia nos niveis subnacionais propicia contato

direto com beneficiarios das politicas publicas e uma perspectiva mais proxima a do cidadao.
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Conforme apontado anteriormente, a literatura que analisou os mecanismos de interagao
Estado-sociedade apontou para a mutua constitui¢do dos atores estatais e nao estatais. Sendo
que a literatura de participagdo mostrou que ha vinculos constantes entre movimentos,
participantes de conselhos e atores politicos. Assim, entendemos como relevante mapearmos a
relagdo dos entrevistados com movimentos sociais, organiza¢des sociais € mesmo IPs,
principalmente, conselhos, sejam da Assisténcia Social ou de outras areas de politicas.

Por fim, outro macro aspecto considerado foi a diversidade que forma a burocracia
brasileira. Olhamos de forma especifica o tipo de vinculo com a Administragao (LOPEZ, 2015),
de forma a identificar vinculos mais permanentes ou precarios que os entrevistados mantinham
como a APF. De forma semelhante, olhamos para o pertencimento a carreiras federais, visto

que sao redes de interagdo que podem/poderiam influenciar esses atores e suas percepgoes.

4.1.1 - ATAS: FONTE DE INFORMACAO SUBSIDIARIA

O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) ¢ 6rgao central na construgdo da
politica de assisténcia no Brasil (CORTES, 2014), assim, apesar do foco da pesquisa ser a
participagdo social em suas varias dimensdes e nao apenas a que formalmente ocorre no CNAS,
a analise das atas foi util em fun¢ao de trés aspectos. Foram analisadas as atas das 41 reunides
do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), ocorridas de 2015 a 2018. A dinamica
das reunides do CNAS revelam uma rotina de relatos sobre o que ocorre em outros féruns
relacionados a assisténcia (CTI, FONSEAS etc.), bem como a abordagem periddica de
determinadas questdes em funcdo do calendario da area. Ademais, as reunides sdo gravadas e
as atas transcritas, o que garante a qualidade do material para anélise. Por exemplo, elei¢ao dos
representantes da sociedade civil € tema presente no final do ano que antecede o processo
eleitoral e nas primeiras duas ou trés reunides, até a posse dos novos representantes. Outro tema
tratado em varios encontros ¢ com grande grau de detalhamento ¢ a organizagdo das
conferéncias nacionais. Achados compativeis com as analises feitas no texto de Adrian Guza
Lavalle et al (2016).

Para além dos informes de rotina, os principais temas em debate no periodo e de forma
resumida foram: as Conferéncias Nacionais (X e XI) e questdes relacionados — p. ex.: aprovagao
do Plano Decenal -, que estiveram presentes em todas as reunides do ano em que ocorreram as
Conferéncias. Ja as questdes orcamentarias € a crise fiscal sdo a tonica das reunides de comeco
do ano, quando o orgamento ¢ aprovado e sdo deliberados os critérios para pagamento de

servigos socioassistenciais. Os debates sobre Rede Privada - certificagdo de entidades e
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estrutura da propria rede - e sobre a aprovacdo e implementagio do MROSC* marcaram as
reunides de 2015. A partir do impeachment, dois temas se fardo presentes: os debates sobre a
implementa¢do do programa Crianga Feliz/Primeira Infancia no SUAS e a inclusdao dos
beneficiarios do BPC no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico).

Dessa forma, a analise das atas foi o primeiro passo para compreender os temas que
eram relevantes e estavam sendo discutidos, implementados ou deliberados no periodo no
campo da Assisténcia Social. Essas informagdes se mostraram pertinentes no dialogo com os
entrevistados, ao permitir a lembranga de casos concretos e assim situar a analise do
entrevistado. No segundo momento, quando se iniciou a analise dos resultados das entrevistas,
as atas configuraram fonte de informacao relevante sobre a posi¢ao de determinados atores que
nao foram entrevistados. No entanto, pela posicao que ocupam, influenciam o todo, como as
falas das Secretarias Nacionais e dos Ministros. Por ultimo, as atas foram utilizadas para
reconstruir determinadas discussdes que estavam em debate e deliberacdo na €poca e que foram
analisados pelos entrevistados, como o Programa Crianga Feliz. Isso permitiu recuperar
detalhes e informagdes subsididrias para reconstruir como a participacao estava sendo

considerada nessas oportunidades.

4.1.2 - ENTREVISTAS

As entrevistas visaram jogar luz sobre como os atores/atrizes estatais entendem a
participagdo social para além de um ideéario, mas como efetivamente, na pratica, eles percebem
essas relacoes. Como ja explicitado anteriormente, buscamos o enquadramento que oS
atores/atrizes estatais dao a participagdo, sendo que esse frame ¢ consequéncia do quadro
normativo subjetivo do individuo, do processo relacional em que esta inserido - a partir da
vivéncia com os atores/atrizes ndo estatais - mas também compartilhado ou questionado pelo
conjunto dos agentes do estado (SCHON, 1983; REIN & SHON, 1993; FISCHER &
FORESTER, 1993).

Foi solicitado que os/as entrevistados/as analisassem a participagdo social a partir de
casos concretos, de forma a captar como esses atores/atrizes enquadravam o que estava sendo

feito e qual papel cabia a participacao social. Por serem de diferentes areas da Secretaria

43 A Lein°® 13.2014 de 14/12/2015 alterou a Lei n° 13.019 de 31/07/2014, entre outras, ¢ estabeleceu o regime
juridico das parcerias voluntarias, envolvendo ou ndo transferéncias de recursos financeiros, entre a administracdo
publica e as organizacdes da sociedade civil, em regime de mutua cooperacdo, para a consecugdo de finalidades
de interesse publico. Essa legislacdo disciplina por exemplo, a relacdo das entidades prestadoras de servigo
socioassistencial com os entes publicos, municipios, estados e Unido. A mesma ficou conhecida como Marco
Regulatorio das Organizacdes da Sociedade Civil (MROSC).
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Nacional de Assisténcia Social (SNAS), o resultado ¢ uma profusdo de temas e praticas,
demostrando perspectivas diversas, a partir inclusive da distancia desigual que o
entrevistado/entrevistada tem das diferentes interfaces socioestatais. Alguns apresentam
atuacao mais direta em foruns de deliberagdo, outros mantém apenas contatos indiretos com

qualquer tipo de interface. O publico-alvo da pesquisa esta abaixo detalhado.

4.2 - CRITERIOS E CARACTERISTICAS DAS ENTREVISTADAS

Definimos como publico-alvo da pesquisa a média geréncia da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social. Esse segmento ¢ responsavel por fazer a intermediagdo entre as areas mais
técnicas e o alto escaldo. Além disso, esse corpo intermediario ¢ o responsavel, na grande
maioria dos casos, por fazer a representacdo da unidade nos mais diversos foruns e espagos.
Assim, possuem transito junto a outras politicas e outros atores. Ao mesmo tempo nao sao
representantes diretos do poder politico instituido, como ¢ o caso dos Secretarios que,
geralmente e no caso da assisténcia se confirma, sao pessoas ligadas, até mesmo filiadas, ao
partido do presidente ou da coliga¢do que sustenta o governo**. De igual forma, sdo servidores
que nao tém atuagdo restrita e limitada a atividades operacionais e de rotina de execu¢ao, como
¢ comum em cargos menores € postos efetivos.

Corroborando esse entendimento, existe o estudo realizado por Alessandro Gouveia
Freire, Rafael Viana e Pedro Palotti (2015). Essa pesquisa buscou identificar quais os cargos
de Direc¢do e Assessoramento Superior - DAS* tinham maior poder de influéncia - no sentido
de serem cargos que conseguiam dialogar com as pessoas de maior poder de decisdao — e,
também, maior autonomia - que estaria relacionada ao poder de gerenciar as proprias equipes.
Para tanto, utilizaram survey, realizado em junho de 2014, com 4.463 ocupantes de DAS. Entre
outros itens, coletou dados sobre a participacdo em reunides com o alto escaldo, se os
profissionais tiveram ideias e propostas consideradas nos processos decisorios, qual a

autonomia para gestdo das proprias equipes etc. O tratamento quantitativo apontou que, no

4 O caso da assisténcia confirma a regra. Tanto os ministros como as secretarias da Assisténcia Social, do periodo
analisado, eram filiados a partidos da base de apoio do presidente. No caso, a ministra Tereza Campello era filiada
ao Partido dos Trabalhadores e a secretaria leda Castro ao Partido Comunista do Brasil. Ja na gestdo do
peemedebista Michel Temer, o ministro Osmar Terra era filiado ao PMDB e a secretaria Carminha Brant era dos
quadros do Partido Social Democrata do Brasil.

45 No governo federal os niveis dos cargos sio denominados de cargos de Diregdio e Assessoramento Superior
(DAS) e vdo de 1 a 6, sendo que ha os cargos chamados de linha (101) e outros de assessoria (102). Assim, os
DASs se numeram 101.1 ou 102.1 até os 101.6 ou 102.6. Na realidade, ha varios cargos de assessoria que
gerenciam equipes e ha cargos hierarquicos que estdo nas assessorias. Dessa forma, optamos por incluir tanto os
101 como os 102.
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contexto da burocracia federal em exercicio no Distrito Federal, os DAS de 1 ao 3 sdo cargos
mais técnicos e possuem niveis mais baixos de autonomia e influéncia, quando comparados aos
niveis de DAS 4 e DAS 5. Os ocupantes DAS niveis 4 e 5 se caracterizam como sendo essa
burocracia de médio escaldo com maior capacidade de influenciar tanto os tomadores de
decisdo, como as proprias equipes na execugao da politica.

Além disso, dentro da politica de assisténcia cabe, tradicionalmente, aos Diretores (DAS
5) e aos coordenadores-gerais (DAS 4), o papel de representantes governamentais nos foruns
formais de participacdao, como o CNAS, conferéncias e em outros conselhos de politicas.

Para identificar os entrevistados, utilizamos tabelas que estdo publicizadas no site do
Ministério do Desenvolvimento Social*® - atual Ministério da Cidadania, em que consta a
relagdo de todos os cargos comissionados € 0 nome dos respectivos ocupantes de cada fungao
em determinado més. Ao todo, no periodo de 4 anos (48 meses), foram identificadas 15 tabelas
publicizadas. A divulgacao desses dados ndao apresenta uma periodicidade determinada.

Conforme a Tabela 1, estdo distribuidas no periodo da seguinte forma:

Tabela 1 - Rol dos ocupantes de DAS no MDS nos anos de 2015 a 2018

Ano Meés de referéncia

. Maio
2015 . Novembro
Dezembro

Abril
Julho
Agosto
Novembro
Maio
- Junho
2017 - Setembro
Novembro
Dezembro

2016

. Fevereiro
2018 . Maio
. Novembro
Fonte: Elaboragdo propria (2021).

46 A relagdo dos cargos ocupados mensalmente esta disponibilizada em:
http://www.mds.gov.br/webarquivos/acesso_informacao/servidores/. Acessado em mar¢o/2019.
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Considerando o impeachment como um momento de inflexdo institucional, em que
houve alteracdo do arranjo de coalizdo que dava suporte ao governo, bem como a mudancga de

ministros, secretarios e varias chefias dentro do MDS. O periodo fica assim distribuido:

Figura 02 - Periodo analisado em rela¢do ao impeachment

.

Impeachment

maio/2016

Janeiro Dezembro

2015 O O 2018

Fonte: Elaboragdo propria

Segundo os dados, ao todo a SNAS possuia, no periodo de 2015 a 2018, 6 cargos de
DAS 5, destinados ao Secretario Adjunto e aos Diretores da Secretaria, e 19 DAS 4, destinados
a assessores € aos coordenadores-gerais. Em funcao do fluxo de nomeagdes e exoneragdes ao
longo do tempo, inicialmente, foram identificadas 80 pessoas. No entanto, 4 dessas pessoas nao
desempenhavam suas fung¢des na Secretaria*’ e outras 10 ficaram tempo exiguo na 4rea (menos
de 3 meses, ou seja, aparecem em apenas uma tabela) *® . Esses dois grupos foram
desconsiderados, visto que ndo atuaram de forma significativa na politica de assisténcia social.
Dessa forma, o universo de entrevistas possiveis era de 66 pessoas.
E possivel identificar uma mudanga mais significativa na ocupacio dos cargos em maio/2016
quando o processo inicial do impeachment afasta a presidente Dilma Rousseff (PT) e o vice-

presidente, Michel Temer (PMDB), assume interinamente*’, conforme grafico abaixo.

47 Trata-se de pratica comum dentro da Administragdo Publica Federal nomear pessoas em uma 4rea, mas que, na
realidade, desempenham atividades em outra area, em fungdo da dificuldade de mudangas de organogramas e
estruturas. Assim, s30 arranjos informais.

48 Das 10 pessoas que apareceram em apenas uma tabela, além de um fluxo dindmico no processo de ocupagio de
cargos, também sdo influenciados pela mudanga na alteragdo da gestdo. Cinco pessoas aparecem apenas na tabela
de novembro/2018, quando comeca a transi¢do para a proxima gestdo, como consequéncia dos resultados da
elei¢do, com a vitoria do presidente Jair Bolsonaro, que assume em janeiro/2019.

4 No dia 12 de maio de 2016, a presidente Dilma Rousseff é afastada e o vice-presidente, Michel Temer, assume
interinamente, sendo que a decisdo definitiva ocorre em 31 de agosto de 2016.
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Griafico 2 - Evolugao na ocupagdo de DAS 1 a 6 - SNAS (2015 a 2018)

M DAS-5 DAS-4 DAS-3 M DAS-2 Il DAS-1

80
60.....
40

20

. B [ e B B EEE RN [

5/2015 11/2015 6/2016 11/2016 6/2017 1172017 2/2018 11/2018

Fonte: Elaboragio propria

O més de junho/2016 (6/2016) apresenta a menor ocupacgdo de cargos, retratando as
mudangas ocorridas em fun¢do do impeachment da presidente e as consequentes alteragdes nos
comandos do Ministério do Desenvolvimento Social e da Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (SNAS). No lugar da ministra Tereza Campello (PT) e da secretaria Ieda Castro
(PCdoB), assumem o ministro Osmar Terra (PMDB) e a secretaria Carminha Brant (PSDB), os
quais ficam até o final do mandato do presidente Michel Temer>’. As alteragdes mais
significativas ocorreram nos cargos mais elevados. Em junho/2016, ndo estavam ocupados 50%
dos DAS 5, 17% dos DAS 4 ¢ 22,5% dos DAS 3, contra a estabilidade nos DAS 2 e 1. A analise
nominal mostra que se comparando novembro/2015 e julho/2016, apenas um diretor (DAS 5)
permanece no cargo’'. Todos os outros foram substituidos.

Ao todo, foram entrevistados/as 44 profissionais, ou seja, quase 70% do universo
definido, sendo que 13 sdo ocupantes de DAS 5, chegando-se a um percentual de, praticamente,
85% dos ocupantes desses cargos, nesse periodo.

Para fins analiticos também dividimos os/as entrevistados/as pelo periodo que estiveram
nos cargos. Assim, a Tabela 2 apresenta a classificacdo das entrevistas, considerando o tempo

de desempenho das fungdes. Os/as entrevistados/as que sairam do governo (exonerados/as) até

0 A partir desse ponto, o texto tratard da seguinte forma os dois periodos: gestdo Rousseff/Campello e gestdo
Temer/Terra.

510 tmico cargo de diretor(a) a permanecer ocupado foi em fungdo de licenga de satde do ocupante. No retorno
da licenga o(a) diretor(a) também se afastou. Assim, na transicdo Rousseff/Campello para Temer/Terra houve
alteragdo da secretaria de Assisténcia Social e de todos os diretores.
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trés meses, apds o afastamento inicial da presidente Dilma Rousseff, foram classificados/as na
gestao Rousseff/Campello; ja os/as entrevistados/as que foram nomeados/as para os cargos,
apos esse periodo, foram classificados/as como pertencentes a gestao Temer/Terra. Utilizamos
a nomenclatura de Permanentes para as entrevistados/as que desempenharam fungdes que
abarcam parcialmente ou integralmente a gestdo Rousseff/Campello e também parcial ou
integralmente a gestdo Temer/Terra. Vale ressaltar que varios/as entrevistados/as sao
servidores/as permanentes da SNAS, concursados(as) de carreiras federais, ou ocuparam cargos
menores antes da nomeacao nos DAS 4 e 5. Para a classificacao consideramos apenas o ano de
nomeagao/exoneragdo nos cargos especificados para a analise.

Conforme termo firmado entre a entrevistadora e os/as entrevistados/as, ficou definido
que as entrevistas seriam resguardadas pelo anonimato, condicao que s6 pode ser mudada com
0 expresso consentimento do/a entrevistado/a. Dessa forma, os/as entrevistados/as receberam
numeros aleatorios de 1 a 44. Todas as analises serdo feitas considerando essa numeragao. A
partir desse momento, todos os/as entrevistados/as serdao tratados/as como sendo mulheres, ou
seja, a partir desse ponto utilizaremos apenas o género feminino para nos referir as
entrevistadas. Além de ser uma forma de dificultar a identificagdo das entrevistadas, ou seja,
garantir o anonimato, também consideramos que os cargos da assisténcia social sdo
maioritariamente ocupados por mulheres. Mesmo considerando os mais variados equipamentos
e niveis de complexidade, a presenca feminina ¢ significativa em todas as esferas e fungdes.
Nos CRAS e CREAS, por exemplo, a for¢a de trabalho das mulheres supera os 80% (BRASIL,
2018b, p. 183%2). Abaixo detalhamos como a questdo de género estd se traduzindo,

especificamente, na SNAS.

52 BRASIL, 2018. Ministério do Desenvolvimento Social. Boletim do Secretaria Nacional de Assisténcia Social,
n® 5. Junho de 2018. Disponivel em http://blog.mds.gov.br/redesuas/wp-content/uploads/2018/06/Boletim-5-

CGPVIS.pdf




116

Tabela 2 - Classificagdo do tempo de trabalho na SNAS

Classificacao Descriciao Entrevistas %

Servidoras que aparecem em
mais de 9 bases tendo 1-5-7-16-19
PERMANENTE participado tanto da gestdo 18%
20-24-36

Rousseuff/Campello como da
Temer/Terra (2015 a 2018)

Servidoras que foram

GESTAO exoneradas entre os meses de 2-3-10-17-18-22-27 -

ROUSSEFF/CA maﬁfﬁiﬁ;l‘;‘??‘;f£6 " | 28-29-31-33-38-39- | 34%

MPELLO wieial 40 - 41
afastamento da presidente
Dilma Rousseff
4-6-8-9-11-12-13-

GESTAO Servidoras nomeadas apds 14-15-21-23-25-26- 489,

TEMER/TERRA junho/2016 30-32-34-35-37-42 - 0
43 - 44

Total dos Entrevistadas 44 entrevistas 100%

Fonte: elaboragdo propria

Para cada segmento acima avaliamos quem foram as entrevistadas, de forma a
identificar sub e sobrerrepresentagdes em relagdao a género e ao percentual de cada segmento
que respondeu comparado com o total possivel.

Uma primeira aproximag¢ao dos dados demonstra que na Assisténcia Social, diferente
de outras areas do governo federal, os cargos DAS 4 e 5 sdo ocupados em sua maioria por
mulheres. Conforme Atlas do Estado Brasileiro>?, as desigualdades na ocupac¢io de cargos
apresentam caracteristicas claras em relagdo a sexo, raca e cor. Nos dados agregados para toda
a administragdo publica federal (APF), predomina a ocupagao dos cargos por homens brancos,
seguidos de mulheres brancas e depois homens negros e, em ultimo, mulheres negras. Sendo
que a medida que os cargos sao mais elevados ha forte predominancia de serem ocupados por
homens brancos. A titulo de parametro, no ano de 2019, enquanto as DAS 1 - o mais baixo -
tinha a ocupacdo de 27% de mulheres brancas, percentual igual aos ocupados por homens
brancos, seguido por homens negros (20%) e mulheres negras (15%). Nesse mesmo periodo,

os DAS 4 eram ocupados 41% por homens brancos e 26% por mulheres brancas, seguido por

53 Atlas do Estado Brasileiro ¢ uma ferramenta de consulta que agrega dados da administragio publica federal.
Pode ser acessado em: https://www.ipea.gov.br/atlasestado/
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17% de homens negros. Isso significa que 58% eram ocupados por homens. A situacdo dos
DAS 5 ¢ ainda mais concentradora de poder em determinado segmento da populacao. Homens
brancos ocupam 57% desses cargos, 18% por mulheres brancas, 15% por homens negros e 4%
por mulheres negras. Assim, a for¢ca masculina estd em 72% dos cargos, a feminina apenas a
22% (os outros 6% nao informados e assemelhados).

Assim, perante esses dados, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social ¢ uma excecao.
No entanto, também nao mantém a mesma propor¢ao da presenga feminina em todos os cargos
hierarquicos. No conjunto da politica de assisténcia, como visto, em varios equipamentos, mais
de 80% da forca de trabalho ¢ feminina. Na alta hierarquia da SNAS o quadro ¢ um pouco
distinto. E fato que todas as secretarias nacionais sempre foram mulheres, mas nos DAS 4 ¢ 5,
conforme Grafico 3, as mulheres ocuparam 62% dos cargos de DAS 4 ¢ 5, no periodo de 2015
a 2018. No entanto, os homens, apesar de em menor nimero, se disponibilizaram a dar
entrevistas em maior quantidade. Isso gerou sobrerrepresentacao dos homens

Grafico 3 - Género e ocupagdo de DAS 4 ¢ 5 na SNAS (2015 a 2018)

Amostra

Universo

0% 20% 40% 60% 80% 100%

® Mulheres ® Homens

Fonte: Elaboragio propria

No capitulo de analise, veremos que as diferengas de género representam mudangas
substantivas sobre a compreensdo da participagdo social. E a sobrerrepresentagao dos homens
devera ser considerada.

Na sequéncia analisamos a propor¢ao de entrevistadas em relagdo ao universo e a
questdo de género, considerando a classificagdo feita em relagdo ao periodo que cada

entrevistada desenvolveu suas fungdes (Tabela 2).
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O total indica que 67% (8 das 11) das servidoras categorizadas como Permanentes,
aceitaram participar do estudo, sendo que, conforme tendéncia ja apontada, os homens se

mostraram mais disponiveis.

Grafico 4 - Percentual de respondentes e divisdo por género — Permanentes

0% 20% 40% 60% 80% 100%
®m Respondeu ® Nao Respondeu

Fonte: Elaboragio propria

A gestao Rousseff/Campello foi o grupo que mais se disponibilizou a dar entrevista.
Uma das razoes, relativamente obvia, é exatamente o fato desses servidores ndo estarem mais
na Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS). Assim, um possivel efeito do receio de
ser penalizado por sua fala fica reduzido. Além disso, como veremos na analise das entrevistas,
varias dessas servidoras participaram da aprovacio e consolidagio do SUAS - Sistema Unico
da Assisténcia Social. Ao terem participacao historica no campo, elas possuem maior interesse
em seguir debatendo a questdo e apresentando os seus pontos de vista. No entanto,
proporcionalmente, os homens seguiram aceitando mais o convite para a participacdo na

pesquisa.
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Grafico 5 - Percentual de respondentes e divisdo por género - gestdo Rousseff/Campello

Total

Homem

Mulher

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

® Responderam  ® Nio Responderam

Fonte: Elaboragio propria

Na gestao Temer/Terra, houve uma pequena reducao na aceitacdo para participar do
estudo. Consideramos, no entanto, que a participacao foi significativa, chegando a quase 65%
da populagdo-alvo. Entendemos, como relevantes, dois aspectos que podem estar relacionados
a essa redugdo. O primeiro diz respeito ao fato de ter sido um periodo de muitas trocas de
comando. Se compararmos as duas gestdes, desconsiderando os permanentes, a Gestdo
Temer/Terra apresenta 60% a mais de alteracdo na ocupacdo dos cargos. Mesmo considerando
que foi uma gestao que ficou mais tempo (31 meses contra 17 da gestao Rousseff/Campello),
o elevado turn-over pode ter afetado a disposi¢cdo para falar de assunto que se vivenciou por
pouco tempo. Outra razdo pode estar relacionada ao fato de que alguns dos servidores
continuarem atuando na area, ou seja, seguiram na SNAS na atual gestdo do presidente Jair

Bolsonaro, o que pode gerar algum tipo de receio pela exposicao das opinides.
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Grafico 6 - Percentual de respondentes e divisdo por género - gestdo Temer/Terra

Total

Homem

Mulher

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

H Responderam ® Nio Responderam

Fonte: Elaboragio propria

De forma resumida, entendemos que alcangamos um ntimero relevante de entrevistas
em relacdo ao publico-alvo. Ha, efetivamente, uma sobrerrepresentacdo dos entrevistados
homens, em funcdo da maior disponibilidade que demostraram ao aceitar participar das
entrevistas. Fato que demonstra uma persisténcia de delegar aos homens o espaco da fala. Tema
que poderia ser alvo de analises e reflexdes de outros campos de estudo. Em relagdo aos cargos,
estamos satisfeitos com a expressiva participacdo de DAS 5. Usualmente, os cargos mais altos,
resistem mais a se expor, mas ndo encontramos essa dificuldade.

A divisao em diferentes gestdes do periodo — Rousseftf/Campello e Temer/Terra, além
do grupo que atuou em ambas as gestdes, os Permanentes — foi feita para que pudéssemos
identificar se houve mudancas no enquadramento utilizado. Observamos que das 21 pessoas
entrevistadas e que foram nomeadas pela Gestao Temer/Terra, 11 ja eram servidoras da SNAS,
mas ndo ocupavam DAS 4 ou 5. Outras 10 eram pessoas que ndo estavam na SNAS, das quais
6 pertencem a alguma carreira da APF e desempenhavam fungdes em outras politicas publicas,
e apenas 4 (20% do total nomeado) ndo tinham vinculo anterior com a APF. Assim, uma
pequena maioria ja estava ou na SNAS, em cargos de menor responsabilidade, outro grupo, um
pouco menor, nao tinha vinculo com a Assisténcia Social, mas estava no Governo Federal e
uma minoria ndo tinha vinculo com politicas publicas no nivel federal. A partir desse perfil,
uma hipotese ¢ que esse grupo tivesse entendimento similar ao da gestao anterior, em funcao

da maioria ter trabalhado no nivel federal dentro ou proximo a politica de assisténcia social.



121

No entanto, de forma similar, podemos considerar que a mudanca do projeto politico, cujo
ponto de inflexdo foi o impeachment, pode ter influenciado, em alguma dimensdo, o
enquadramento dos atores. Dessa forma, para compreender essa dinamica, utilizamos os
grupos, conforme acima especificados, para comparar os principais enquadramentos dados e
quais foram mais ou menos aderentes ao processo participativo.

Por entendermos, como dito anteriormente, que o enquadramento dos atores também ¢
fruto das trajetorias individuais, € ndo apenas do projeto politico vigente no momento da
execucao das atividades, também comparamos e analisamos as entrevistadas a partir de um
conjunto de atributos, conforme apontado nos capitulos tedricos, os quais estdo detalhados
abaixo.

As entrevistas foram realizadas entre o segundo semestre/2019 e o primeiro semestre de

20204, conforme roteiro semiestruturado detalhado na sequéncia.

4.3 - DESENVOLVIMENTO DO ROTEIRO DE PESQUISA

Conforme abordado anteriormente, a abordagem cognitiva e as analises
interpretativistas apontam que as pessoas revelam as suas preferéncias e a forma como lidam e
definem a acao publica a partir de questoes concretas. Assim, buscamos mais do que respostas
simples, do tipo sou favoravel ou contraria. As perguntas buscaram desvendar as dimensoes
dessas posig¢des, trazendo para o foco casos concretos de interagdo, sejam eles nas IPs ou em
outros momentos de constru¢do conjunta por meio de mecanismos de participacdo que sao
encontrados no cotidiano das relagdes estado-sociedade. O objetivo foi evitar respostas muito
abstratas e que, eventualmente, podem ocultar o real entendimento sobre as questoes.

A definicdo do roteiro semiestruturado que serviu de guia para a realizacao das
pesquisas, procurou trazer a tona as razoes mentais, a partir da analise de situagdes reais.
Conforme dito, a reflexdo acontece a partir de problemas e da busca de solugdes considerando
casos concretos. Além de refletir sobre essas situagdes, buscamos também desvendar as
racionalidades ocultas - nao reveladas - por questdes estratégicas, como querer aparentar
determinado ponto de vista, ou porque o entrevistado ndo tinha clareza/consciéncia (unaware)

das opgoes e os caminhos escolhidos.

54 No segundo semestre de 2020, ndo foram feitas entrevistas, em fungdo da realiza¢do do doutorado sanduiche na
Universidade de Versailles Saint-Quetin-en-Yvelins (UVSQ).
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Seguindo essas premissas, o roteiro que guiou as entrevistas solicitou em alguns
momentos que a entrevistada analisasse determinadas questdes e colocasse énfase nos temas
com 0s quais mais atuava, entre outras estratégias.

O roteiro norteador das entrevistas pode ser consultado no APENDICE A. De forma
detalhada, o primeiro bloco investigou a histéria de vida das entrevistadas. Procuramos
identificar o perfil educacional, as experiéncias profissionais e as relacdes com associagdes
sociais para além das atividades desenvolvidas no ambito do Governo Federal, conforme
achados sintetizados nas Tabela 3 e¢ Tabela 4. Essas informacdes serdo usadas no proximo
Capitulo 6, de analise, para desvendar se hd coesdo ou dispersdao no enquadramento sobre
participacdo a partir de determinadas semelhangas de perfis profissionais e de formacao.

O segundo bloco, a titulo de aproximagao ao tema, fizemos uma pergunta grand tour.
Perguntamos diretamente como a pessoa conceituaria participagdo social? O que entendia o
que era isso? Trata-se de uma pergunta ampla que traz uma visao geral sobre o tema. Conforme
esperado e analisado no proximo capitulo, sdo respostas mais abstratas € que tendem a ser
positivas em relacdo aos processos participativos, mas sem entrar em detalhes. Na sequéncia,
levantamos questdes mais especificas, tentando trazer para a concretude das vivéncias o papel
que a participagdo social assumiu nos cotidianos das entrevistadas. Quando elas nao
conseguiram lembrar alguma questao que estava em debate/construcao, at¢ em funcao do tempo
entre os fatos e a entrevistas, propusemos alguns temas, como base na analise das atas do
CNAS, que haviamos feito antes de iniciarmos as entrevistas.

A mudanga institucional foi foco de uma sequéncia de perguntas. Pedimos que
avaliassem como o processo do impeachment, e os momentos posteriores, influenciaram as
dinamicas relacionadas a participacdo e as praticas do campo. Evidentemente, essa parte foi
mais significativa para os profissionais que permaneceram durante essa transi¢ao (permanentes)
ou para aqueles que chegaram logo depois, pois vivenciaram ainda o processo no cotidiano do
desempenho das ag¢des. Os que foram afastados tiveram, muitas vezes, uma percep¢ao indireta
- ouvir falar - ou a partir da continuidade da atuacdo na area da assisténcia social, mas nas
esferas subnacionais, ou seja, nos estados € municipios.

Na sequéncia, apresentamos uma vinheta. Trata-se de uma breve descrigdao, uma historia
curta, que busca incentivar a resolucdo de um problema e tornar transparente a tomada de
decisdo, aumentando a consciéncia de quais os aspectos relevantes para esse processo. E um
recurso para a realizacdo de pesquisas qualitativas, principalmente, que visam o estudo de

percepgdes, crengas e atitudes (ALEXANDER & BECKER, 1978). Como apontam José Carlos
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Hoelz e Walter Bataglia (2015, p. 66), “ndo ¢ o resultado (ou agdo), que ¢ de interesse de
pesquisa, mas sim o processo de constru¢do de significados e interpretagdes utilizados para
alcancar o resultado e este deve ser o motivo central de preocupagdo para os cientistas sociais”.

A vinheta proposta trouxe uma situacao problema que estd no limite da legalidade.
Relaciona-se ao combate ao trabalho infantil. Tema com entendimento consolidado no campo
da Assisténcia Social, sobre os prejuizos que causa, como abandono dos estudos, fator limitador
da integracao no mercado de trabalho mais qualificado, exposi¢do a situagdes de violéncia e
cerceamento de direitos substancialmente majoradas etc. E tema amplamente estudado e
internalizado pelos que trabalham na area. No entanto, ¢ persistente o senso comum quando

2

frases como: “melhor ‘ta trabalhando do que desocupado...”, as quais buscam justificar o
trabalho infantil como elemento educacional e preventivo para a ociosidade, preguica, ma
conduta e congéneres.

A situagdo colocava a entrevistada no papel de representante do governo no CNAS, a
ideia era compreender qual a posi¢ao adotaria, qual o papel relegaria a sociedade civil e qual o
peso que hierarquia e comando tem na defini¢do, ou seja, o sistema de representagcdo que orienta
a acdo estratégica do ator (HASSENTEUFEL, 2011). Essa técnica se mostrou util para
avaliarmos as praticas que sdo consequéncias do enquadramento que ¢ dado aos mecanismos
de participagdo, como detalharemos no proximo Capitulo.

Por ultimo, aplicamos um réapido questionario de 5 perguntas, que deveriam ser
avaliadas de 1 (discordo totalmente) a 5 (concordo totalmente). A proposta ndo ¢ ter um
tratamento quantitativo da pesquisa, visto que a mesma foi desenvolvida para ser uma pesquisa
qualitativa, dentro das possibilidades e limites que isso significa (KING; KEOHANE; VERBA,
1994). Mas entendemos como oportuno, termos algumas respostas quantificaveis que
permitissem uma primeira aproximacao para determinadas situagdes, ou um viés de
confirmacao para os achados da parte qualitativa da pesquisa.

A combinagdo das varias técnicas — qualitativa, quantitativa e vinheta — permitiu a
triangulagao entre diferentes fontes/tipos de dados e possibilitou a confirmagao ou refutacao de
achados. Por exemplo, algumas falas indicavam maior aceitagdo a participagado social a partir
da existéncia de aspecto comum das trajetorias, por exemplo, a mesma formacao académica.
Pudemos confirmar esse viés a partir das notas que foram dadas nos questionarios.
Efetivamente determinada formacdo — no caso a de servico social — dd coesdo ao

enquadramento atribuido a participacao social na politica de assisténcia.
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4.4 - DEFINICAO DE ATRIBUTOS

O corpo de funciondrios da assisténcia ¢ heterogéneo. Uma parte dos servidores ¢
oriunda do proprio movimento de universalizagao da politica de assisténcia, com forte atuacao
em estados e municipios e no processo de implementacdo do SUAS (GUTIERRES, 2015). De
igual forma, ha profissionais das carreiras do governo federal, sendo que alguns atuaram junto
a organizagdes ndao governamentais, ou seja, tiveram vivéncia com o outro lado do balcao;
outros tiveram experiéncia anterior em gestdes estaduais € municipais; bem como aqueles que
exerceram suas fungdes apenas no ambito federal e dentro do Estado.

Como analisado no Capitulo 1, os atores apresentam uma autonomia relativa. Isso
significa que possuem capacidade de acao e de fazer escolhas estratégicas, mas em uma
realidade que apresenta constrangimentos, como a pressdao feita por grupos de interesse,
preferéncias dos atores eleitos ou questdes objetivas como limites legais, restricdes
or¢amentdrias, entre outros aspectos. No entanto, essa capacidade de agdo estaria relacionada
ao sistema de representacdo do proprio ator. Esse sistema orienta a agdo estratégica do ator e
significa, entre outras questdes, a maneira como este sintetiza o problema de ag¢ao publica, sua
interpretacdo da realidade, bem como aquilo que norteia o seu modo de agir, incluindo os
interesses que ele persegue, os valores que compartilha com outros € a no¢ao de finalidade de
suas agoes (HASSENTEUFEL, 2011).

Dessa forma, partimos do pressuposto que os aspectos que formam as praticas
profissionais devem ter influéncia na forma como a participagdo social ¢ compreendida e qual
papel devem desempenhar. Assim, definimos algumas dessas caracteristicas, que chamaremos
de atributos, as quais foram utilizados na andlise das entrevistas. Essas informacdes foram
obtidas por meio das entrevistas, conforme relatado acima, quando solicitamos que os
entrevistados fizessem inicialmente um breve relato sobre a sua experiéncia profissional e a sua
relagdo com conselhos de politicas publica e atuacdo em iniciativas da sociedade civil, entre
outros.

Além de serem classificados pelo tempo em que ocuparam os cargos definidos - DAS 4
e DAS 5 - na SNAS, conforme Tabela 2 acima, foram definidos atributos a partir da literatura
apresentada, confome ja detalhado no inicio deste Capitulo. Abaixo uma relagdo dos atributos
- sexo0, tipo de vinculo, experiéncia anterior em organizacdes ndo governamentais, movimentos
sociais, sindicados e afins, formacao, escolaridade, membro de conselho, experiéncia na
assisténcia social.-, seguido de uma breve descri¢ao e as hipdteses sobre o impacto desses

atributos na percepc¢ao dos atores.
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Tabela 3 - Descri¢do e motivos dos atributos analiticos definidos

Atributos

Sexo

Vinculo

Experiéncia ONG

Formacao

Escolaridade

Membro de
Conselho

Experiéncia na
Assisténcia Social

Descricao
Masculino/Feminino

Identificar o tipo de vinculo, como o
permanente (aqueles que pertencem aos
quadros da APF), vinculos temporarios
(apenas cargos comissionados ou sdo de

carreira estadual/municipal)

Se as entrevistadas ja atuaram ou ndo “do
outro lado do balcdo”. Aqui consideramos
as experiéncias diversas como aqueles que
atuaram nos mais diversos tipos de
associagdes, inclusive sindicatos e
conselhos de classe.

A area de formacdo do entrevistado

Nivel da educagdo formal maximo
atingido

Identificamos se havia vivéncia prévia em
conselhos tanto federais como municipais

A tentativa é mapear se a entrevistada ja
possuia experiéncia em outros niveis
federativos - estados/municipios - ou

apenas no nivel federal.

Motivos

Podem ter perspectivas diferentes a
partir da diversidade da vivéncia.
Permanéncia ou impermanéncia junto
a gestdo federal podem se traduzir em
entendimentos diferentes.

Nossa hipotese € que experiéncias
fora do estado tragam maior
sensibilidade quanto a necessidade de
se ter um estado participativo.

Ao propiciar acesso a determinados
saberes, tedricos e praticos, a
formagao profissional, usualmente,
estabelece uma compreensio
compartilhada sobre a realidade.
Maior grau de escolaridade pode
trazer uma percepgao mais complexa
sobre determinados fenomenos
sociais.

As pessoas que atuam em diferentes
institui¢des participativas devem
apontar maior importancia para a
participagao.
Compreender se a vivéncia na ponta
do processo ¢ diferente da percepcao
de quem s6 atuou no nivel federal.

Fonte: Elaboragdo propria

Com o uso do software Nvivo, as entrevistas foram classificadas, considerando os

atributos acima. No APENDICE C, encontra-se a tabela com todos os atributos e os valores

correspondentes para cada entrevistada. Para garantir o anonimato, foram classificados, mas

nao estdo divulgados, os itens: sexo, formagao e pertencimento ou ndo a carreiras especificas.

Essas informacgdes serao utilizadas de forma agregada nas analises.

Na sequéncia, duas tabelas trazem uma visdo geral da amostra a partir dos atributos

definidos como relevantes e que servirdo para as analises feitas no proximo capitulo. Entre as

entrevistadas ha uma pequena prevaléncia (52%) de mulheres. A formagdo em servigo social,

area de formagao das/dos assistentes sociais, ¢ a de 32% dos entrevistados. Chamamos a

aten¢do que, na gestdo de Rousseff/Campello, 53% apresentava essa formagao, contra 24% na

gestao Temer/Terra. Sendo que, se somarmos a formacao em Ciéncias Sociais, esse percentual
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passa a ser de 73% na gestdo Rousseff/Campello, contra 33% na de Temer/Terra. Ja os
ocupantes de DAS que permaneceram em seus cargos por, praticamente, todo o periodo -
Permanentes - apresentam, proporcionalmente, maior grau de escolaridade, sendo 63% com
mestrado ou doutorado, contra 27% na gestao Rousseff/Campello e 43% na Temer/Terra.

Tabela 4 - Perfil das entrevistadas: sexo, formag¢do e grau de escolaridade

Sexo Formacio Escolaridade
M F Seryi.S Cit‘?n.. Adm | Direi. | Outro Sup. Mest. Dout.
ocial Sociais Compl.
Perm. 4 4 1 1 2 1 3 3 3 2
Rousseff/Campello | 6 9 8 3 0 2 2 11 3 1
Temer/ Terra | 11 | 10 5 2 4 3 7 12 8 1
Total 44 44 44

Fonte: Elaboragdo propria

A Tabela S apresenta dados de experiéncia profissional das entrevistadas. O primeiro
item se refere a vinculacdo com carreiras da Administragdo Publica Federal (APF). Dos
Permanentes, 63% pertencem a carreiras federais. Na gestdo Rousseff/Campello, a ampla
maioria ndo possuia vinculo com carreiras federais®, mas 80% exerceu atividades na gestdo da
assisténcia social em estados e municipios, conforme perfil j& identificado na literatura
(GUTIERRES, 2015).

Na gestao Temer/Terra, hd uma reducao de profissionais com experiéncia nos niveis
infranacionais (38%) e aumento na presenca de profissionais com vinculo federal (62%). Por
ultimo, em relagdo a atuacdo e ao desempenho de atividades de apoio ou gestdo em
organizagdes ndo governamentais - sociedade civil, organizacdes sociais, entre outras
denominacgdes - poucos profissionais relataram ja ter tido esse tipo de experiéncia. Apenas 38%
dos Permanentes tiveram alguma experiéncia nesse tipo de organizacgao, contra 27% dos que

ocuparam cargos na gestdo Rousseff/Campello e 24% na de Temer/Terra.

35 Nessa classificagdo, o termo Livre Provimento foi utilizado de forma pouco rigorosa. O entendimento restrito
do termo refere-se as pessoas nomeadas em cargos que ndo sejam servidor publico concursado pelos trés poderes
e/ou em alguma das trés instancias (municipio, estado e Unido). No entanto, os vinculos nos estados e municipios
sdo variados e alguns se enquadravam como tendo vinculo e outros, por serem celetistas, se enquadram como
sendo, legalmente, de livre provimento. O detalhamento de todos esses vinculos acarretaria crescimento de
variaveis que pouco acrescentariam em informagdo. Dessa forma, optamos por identificar aqueles que pertencem
as carreiras do executivo federal e os profissionais oriundos das gestdes municipais/estaduais, bem como os sem-
vinculo, como sendo de Livre Provimento. Utilizamos outra variavel - Nivel de Atuacdo - para dar visibilidade
aos profissionais que tiveram atuacdo nos estados/municipios na area de assisténcia social, independente da forma
de vinculo.
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Tabela 5 - Perfil das entrevistadas: vinculo, atuagdo e experiéncia ndo-estatal

Vinculo Atuacio Trabalhou em Ong
EPPGG | ATPS | Outro %:\;:e FeNdiZ:zlll D%lslt:::;); Nunca | Eventual Freq.
Perm. 3 1 1 3 6 2 5 2 1
Commell| 2 | 1] 0] 12 3 2 | 1| 2 2
Temerf 5 | s |3 8 14 7 |16 ] 0 5
Total 44 44 44

Fonte: Elaboragdo propria

4.5 - PREPARACAO DOS DADOS PARA A ANALISE

A analise das entrevistas ocorreu com o uso do software NVIVO, versdao 12. Duas
funcdes basicas do software sdo centrais para a realizagdo das analises e o cruzamento de
informagdes. Uma ¢é o estabelecimento de atributos, conforme acima descrito, e a outra a
codificagdo - funcdo que permite analisar as entrevistas a partir de temas.

Os codigos foram definidos considerando a pergunta de pesquisa € o conteudo das
proprias entrevistas. Ha temas que, apesar de ndo diretamente perguntados, apareceram de
forma recorrente. Dessa forma, no processo de codificacao fomos acrescentando os mesmos e
identificando esses contetidos’. O conjunto de codigos utilizados encontra-se no APENDICE
B. A primeira coluna retrata o nome sintese que demos aos itens codificados, a segunda ¢ uma
breve descri¢ao, a terceira coluna - files - esta relacionada a quantas entrevistas tocaram naquele
tema. Por exemplo, 23 pessoas falaram sobre o programa Crianga Feliz. E a ultima coluna -
references - informa o nimero de trechos, considerando todas as entrevistas, que foram
codificadas em determinado tema. Assim, 63 trechos se referem ao programa Crianga Feliz.

A codificacao de entrevistas semiestruturadas € tema controverso, visto a subjetividade
a qual o processo esta submetido. Conforme destacam Campbell et al. (2013), a busca pela
confiabilidade do processo de codificacdo estd em permitir a sua reprodugao, ou seja, qualquer
que seja a pessoa que faca a codificagdo consiga resultados semelhantes, que os conteudos

sejam codificados da mesma forma a partir de um esquema de codigos pré-determinados.

56 Esse foi o caso, por exemplo, do acréscimo do SUAS - enquanto politica publica -, visto que nio havia uma
pergunta diretamente relacionada ao tema, mas varias entrevistadas refletiram sobre a questdo. Entdo codificamos
separadamente.
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Seguindo a reflexao dos autores, fizemos uma primeira codificagdo, quando definimos
todo o esquema de codigos, com temas e subtemas e as respectivas descrigdes. Dois meses
depois, voltamos a repetir toda a codifica¢do e observamos uma coincidéncia de mais de 90%

dos trechos identificados. A partir desses resultados, foram feitos pequenos ajustes e alteracdes.

4.5.1 - INDICADOR

Entre os ajustes, criamos um indicador a partir de um determinado conjunto de codigos.
Apos o inicio da analise das entrevistas, percebemos que algumas entrevistadas apresentavam
perspectivas muito similares sobre a questao da participagdo social. Como veremos no proximo
Capitulo 6, apesar das respostas iniciais das entrevistadas apontarem para uma perspectiva
favoravel a participacdo social, quando os casos concretos sao trazidos para avaliacdo, essas
opinides se diversificam. No entanto, identifica-se uma certa unidade de argumentos entre os
grupos de entrevistadas.

Para agregar as entrevistadas em grupos com perspectivas similares e assim simplificar
o processo de analise, utilizamos a codificacdo feita e por meio do cruzamento de informagdes
(Matrix Coding Query - NVivo 12). Utilizamos os seguintes codigos: Conf.Negativo;
Conf.Positivo; Participa¢ao Negativo/ Participacao Positivo. De forma resumida, identificamos
que algumas entrevistadas apresentavam substantivamente mais pontos negativos do que
positivos e vice-versa. Na sequéncia, fizemos uma releitura de todo o material para identificar
se a codificacdo era adequada e espelhava o conteido das entrevistas. Desse processo,
identificamos quatro perfis, com as seguintes caracteristicas:

Tabela 6 - Indicador e caracteristicas

Descricao Quantidade
Entrevistas
1. Vles’- Entrevistadas que de uma forma geral sdo favoraveis ao 26
Favoravel arranjo deliberativo instituido na assisténcia social desde
a Constituicdo Federal, que prevé um compartilhamento
decisorio entre os varios foruns
2. Entrevistadas que opinaram favoravelmente ao arranjo
Viés- fleliberativo, mgs.que{iam que fosserr} ginda mais
Favoravel incidente a participag@o. Assim, as criticas ao processo 3
" sdo voltadas para advogar processos ainda mais
Critico . . . ~
deliberativos ¢ um poder maior aos atores nao-
governamentais
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3.
Viés-
Contrario
4.
Neutro

Entrevistadas que advogaram um locus especifico para
0s atores ndo governamentais - como a fiscalizac¢do de
contas -, e/ou criticas ao processo deliberativo
instituido, e/ou a existéncia de poder excessivo dado
aos atores ndo-governamentais, podendo a participagdo
ser um inviabilizador da agdo governamental

13

Entrevistadas que durante toda a entrevista se

mantiveram na linha de citar normas e ndo expor o que

avaliavam das multiplas situagdes apresentadas. 2
Claramente, ndo queriam expor a concordancia ou ndo

com o modelo.

Fonte: Elaboragdo propria

Ao analisarmos os dados, percebemos que o perfil 1 - viés-favoravel - e o perfil 2 - viés-

favoravel Critico - eram por demais similar em termos de pontos favordveis e contrarios

levantados. A diferenga era no modelo participativo ainda mais abrangente que o atual, que

caracterizou a fala do perfil 2. Considerando também que sao numericamente poucos os que se

encontram no perfil 2, resolvemos unir esses dois. Na analise dos resultados eles serdo tratados

da seguinte forma:

4.6 - CONCLUSAO

Tabela 7 - Indicador ¢ classifica¢do das entrevistas

Quantidade %
Entrevistas
Vies- 29 65,5%
Favoravel
Viés- o
Contrario 13 30%
Neutro 2 4,5%

Fonte: Elaboragdo propria

Com base nos atributos definidos e nas codificagdes realizadas, iniciamos o processo de

analise que buscou, inicialmente, responder a pergunta central sobre como os atores estatais

compreendem a participacao social. Buscamos identificar similaridade e discrepancias a partir

dos atributos e da forma de compreender como ¢ formada a posi¢ao dos atores estatais e, por

conseguinte, a sua estratégia de atuagdo no campo. Foi considerado também o impeachment,

como momento de inflexdo (KEMAN, 2011), de forma a identificar se houve e quais foram as

modifica¢des no enquadramento.
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CAPITULO 5:
SIGNIFICADOS DA PARTICIPACAO SOCIAL

Este capitulo estd voltado para a anélise dos resultados da pesquisa, tendo como fonte
principal as 44 entrevistas semiestruturadas, que perfizeram quase 40 horas de gravagao. Como
fonte secundaria foram utilizadas as atas das reunides do CNAS, ocorridas no periodo analisado
(2015-2018), conforme detalhado no Capitulo anterior.

Inicialmente, na primeira sessdo, consideramos o contexto geral e quais os significados
que a participagdo social tem para os atores estatais. Analisamos como as entrevistadas
percebem o campo da assisténcia social e os seus mecanismos deliberativos, bem como os
segmentos da sociedade que, conforme normativa, estdo presentes nas IPs - trabalhadores,
usudrios ¢ entidades. Nessa etapa utilizamos, prioritariamente, a codificacao de analise das
entrevistas feita com o uso do software NVivo. Essa primeira analise permitiu validarmos o
indicador proposto, conforme detalhado no Capitulo anterior, avaliando que o mesmo se
mostra adequado e coerente ao sintetizar a posicao das entrevistadas.

ApoOs cada entrevista, colocamos uma breve descricdo com algumas caracteristicas das
entrevistadas, mais precisamente, em que gestdo trabalharam - Rousseff/Campello,
Temer/Terra ou se foram classificadas como Permanentes, o vinculo que mantém com o Estado
e a formagdo. Sendo que em relagdo ao vinculo classificamos apenas como livre provimento
(sem vinculo ou vinculos com governo estadual/municipal) ou pertencente a carreira federal.
Ja em relagdo a formacao, classificamos como sendo formada em servico social ou outra area,
sem especificar essa outra formacgao. O nivel de detalhamento foi pensado de forma a nao expor
a identidade das entrevistadas.

Na segunda sessao, tentamos explicitar o que Patrick Hassenteufel (2011) chama de
sistema orientador da agdo estratégica dos atores, ou seja, aspectos que influenciam a forma
como esses sintetizam o problema de agdo publica, sua interpretagdo da realidade. Questdes
que norteiam o modo de agir dos atores, incluindo os interesses que eles perseguem, os valores
que compartilham com outros e a nogao de finalidade de suas acdes (HASSENTEUFEL, 2011).
Para tanto, analisamos a relacao entre os diferentes atributos e o entendimento que emerge sobre
a participagdo social. A procura ¢ por entender quais atributos sdo pertinentes para formar
grupos que compartilham compreensdes sobre o que ¢ participagdo social.

Na terceira parte deste Capitulo, comparamos a posi¢do dos atores estatais que
trabalharam na gestao Rousseff/Campello e os da gestdo Temer/Terra, bem como aqueles que

permaneceram durante quase todo o periodo. Conforme explicitado na Introdugdo, a proposta



131

¢ de um estudo de caso com a andlise comparativa dos resultados dentro de um mesmo caso
(RAGIN, 1987; YIN, 1994), ou seja, uma comparacao focada ("closed universe”) em que se
comparam poucos casos em diferentes momentos relacionados ao sistema de representagao do
proprio ator, tendo como momento de inflexdo (KEMAN, 2011) o impeachment.

Por ultimo, avangamos na compreensao sobre o que essas diferengas nos informam
sobre a pratica dos atores estatais em relacao aos instrumentos de relagdo socioestatais, se ha

mudangas e em qual sentido sdao essas mudancgas na constru¢ao do campo da assisténcia social.

5.1- 0 QUE E PARTICIPACAO SOCIAL?

O Mapa de Frequéncia de Palavras 1 foi feito a partir das 44 entrevistas para dar
visibilidade as palavras mais citadas ao longo das entrevistas®’. A palavra mais dita foi conselho
(1.395 vezes), seguida por politica (1.365) e logo por governo (1.208) e por sociedade (1.196).
Resultado além de obviamente coerente com o tema da pesquisa - percepgao dos atores estatais
sobre a participacao social - confirmou, conforme Soraya Cortés (2014) ja havia analisado, a
centralidade do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) para a politica de assisténcia
social. Principalmente, se considerarmos que a sigla CNAS tem outras 284 mengdes.

Mapa de frequéncia 1- Palavras mais mencionadas pelas entrevistadas
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Prgg(rlien peSssoas SOClal proces Qessa
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lhO estado SSLE0.
dlﬁcﬂusagfgrllc:; gove (Q gestaodrer .,
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Fonte: Elaboracéo propria utilizando o software NVivo.

57 Para realizar o Mapa de Frequéncia de Palavras 1, foi retirado o relato do bloco 1 - sobre a historia de vida,
formagdo, experiéncias anteriores etc. - de forma a focar nas outras perguntas sobre a participacdo social
propriamente ditas.
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Isso significa que, praticamente, todos as entrevistadas ao serem perguntadas sobre o
que significava participagdo social, comecaram a discorrer sobre o CNAS, as suas vantagens e
problemas.

No entanto, outros mecanismos de participagdo, para além do CNAS, também foram
lembrados como relevantes para a democratizagdo e construgao de consensos para a politica de
assisténcia. Como ja analisado por Roberto Pires e Alexandre Vaz (2012), esses instrumentos
de participacao social incluem reunides de elaboragdo conjunta de propostas, eventos e oficinas
promovidos pelo governo, mas também os promovidos pela propria sociedade civil, bem como
questdes e demandas vindas da ouvidoria do Ministério, entre outros.

Quando perguntadas sobre em quais momentos a participagdo atrapalhou/ajudou
(pergunta 13 - APENDICE A) - pergunta feita de forma a trazer a entrevistada situar a sua
avaliacdo nos casos concretos - as entrevistadas adentraram nos processos mais diretamente
relacionados ao seu cotidiano e revelaram esses outros mecanismos. Sendo que os temas
tratados nos processos de interacdo socioestal sdo os mais variados, incluem a produgdo de
normas para o acolhimento de pessoas vulneraveis, o atendimento adequado dos grupos
populacionais tradicionais e especificos (indigenas, quilombolas, ribeirinhos etc.) ou a
adequada abordagem e acolhimento da populacio LGBTQIA+, entre outros.

Sao relatos que dialogam com as analises de Michael Mackenzie e Mark Warren (2012).
Para esses autores, a relagdo entre Executivo € o que chamam de minipublicos (atores nao-
estatais que participam dos processos de decisdo e implementagdo junto & Administragdo) tem
como condicionante o reconhecimento da capacidade dos minipublicos em antecipar a opinido
publica e fazer com que as solugdes se ajustem a realidade da populagdo. A confianca e
persuasdo apresentam assim “duas condigdes principais: (1) os individuos devem perceber que
o0 terceiro tem interesses em comum com os seus; € (2) eles devem acreditar que esse terceiro
tem conhecimento relevante das questdes que os preocupam” (MACKENZIE & WARREN,
2012, p. 111, tradugdo nossa>®)

As falas abaixo retratam exatamente esse processo de confianga estabelecido entre os
atores estatais e os varios coletivos que participam. Transparece o reconhecimento de que ha
areas em que o beneficiario direto da politica ou entidades responsaveis pela implementacao da

politica no territdrio possuem maior conhecimento acumulado do que o proprio Estado.

58 Texto original: On Lupia and McCubbins’s model, individuals learn from third parties when they are persuaded
to do so. Persuasion has two key conditions: (1) individuals must perceive that the third party has interests in
common with their own; and (2) they must believe that this third party has relevant knowledge of the issues that
concern them (MACKENZIE & WARREN, 2012, p.111).
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Entdo, essa é uma area que governo e Sociedade Civil trabalham juntos desde 2004.
Quando o Brasil comecou a discutir a questdo das criangas e adolescentes em
acolhimento, o governo ja chamou os representantes da sociedade civil para discutir
junto. Quando foi elaborar o Plano de Convivéncia foi um processo feito
conjuntamente também, por uma comissdo que também incluiu a participagdo da
sociedade civil. E o movimento da sociedade civil nessa area cresceu muito. E a gente
teve um grupo de trabalho coordenado por uma organizagdo da sociedade civil que
discutiu varias questdes relacionadas a essa area, que subsidiou construcdo de
parametros nacionais. Nesse espaco participavam também representantes do governo.
Era governo e sociedade civil nesse espago. Onde a gente pensava junto como que
deveria ser, quais seriam os pardmetros, quantas pessoas deveriam trabalhar nesses
servigos, quantas criangas e adolescentes, quais seriam esses servicos, como deveria
ser. Toda essa questdo do atendimento, o que fazer quando a crianga chegasse, como
era essa relacdo com a justica. Entdo, todas essas questdes envolvidas foram muito
discutidas entre governo e sociedade civil e realmente demarcou uma cultura de
construgdo de consenso (Entrevista 7, Permanente, outra formagao).

Eu acho que a Secretaria conseguiu nesse meio tempo, que teve representantes LGBTs
dentro do Conselho, estruturar encontros, eventos para pensar 0s Servicos € o
atendimento a essa populagdo. Acho que isso aconteceu, houve uma mexida
significativa (Entrevista 5, Permanente, servigo social).

Entdo, para nos, principalmente, na nossa Coordenagdo tinha uma presenga muito
grande da populag@o de rua. Eles tinham aproximacdo muito forte. Era 0 movimento
que talvez mais chegasse proximo do governo, que mais pressionava a Assisténcia
Social (Entrevista 39, Gestdo Rousseff/Campello, livre provimento, servigo social).

O servigo de acolhimento da crianga e adolescente sempre foi tema muito dialogado
nos demais espagos. Porque eram servigos novos, implantagdo, entdo a questdo de ter
orientacdes técnicas para contribuir com a execucdo desses servigos sempre foi uma
preocupagdo grande dentro do Departamento. E isso envolvia debater com outros
atores. Com oficinas também, trazendo representantes de estados e municipios, com
consultoria. Isso tudo era importante para a definicdo de diretrizes do acolhimento de
populagdes vulneraveis (Entrevista 38, Gestdo Rousseff/Campello, livre provimento,
outra formagao).

As discussoes, eram muitas reunides, seminarios. Documentos que a gente ia publicar
e fazia oficina de validacdo dos documentos. Tinha a consultora contratada para fazer
o documento e antes de publicar e apresentar a gente fazia oficina de validacdo do
contetido. Chamava varios atores, de varios lugares para discutir aquilo ali. O que esta
bom e o que ndo esta, aqui esta absurdo, como fala um negdcio desse? De frase, de
conteido e de concepcdo (Entrevista 40, Gestdo Rousseff/Campello, livre
provimento, servigo social).

Os mecanismos utilizados para estabelecer essas relacdes vao desde os de maior poder
de escuta aos de menor interacdo. Ouvidorias e audiéncias publicas se juntam a oficinas e
reunides, sendo o relato dominante a constru¢do conjunta de normas e alternativas para a
implementagao das politicas publicas. Sendo que para problemas mais complexos ou de maior
abrangéncia, ou seja, que atinjam de forma mais significativa a politica, a tendéncia ¢ direcionar

para os canais mais institucionalizados, como Conselho.

O Conselho vai construindo mais consistentemente esse processo de discussio, de
participacdo, de apropriacdo da propria politica. Entdo existem, logico, esta previsto
no Brasil outras instancias. As Ouvidorias s30 uma forma das pessoas participarem,
audiéncias publicas. Foruns mesmo, didlogo. Existem outras formas, outras instancias
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de participagdo. Agora o Conselho cria mais... E isso que eu estava falando, que é dar
mais uma consisténcia, porque hd um processo de se maturar mais essa contribuicdo
das diversas instancias (Entrevista 41, Gestdo Rousseff/Campello, livre provimento,
servigo social).

De qualquer forma, fazer esses acertos nos foruns menores, faz com que as coisas
estejam amarradas e fazem que quando vocé chegue no pleno... se alguém quiser
...vier com surpresinha esse € que vai ter que arcar com que tiver sido pactuado no
férum menor (Entrevista 32, Gestdo Temer/Terra, carreira federal, outra formagao).

Apesar da centralidade do CNAS ja apontada pela literatura (CHAGAS e al, 2003;
CORTES, 2015), o processo de constru¢do de consenso ¢ de legitimidade das decisdes vai
ocorrendo nos diferentes foruns até chegar para pactuagao no Conselho. Trata-se da escuta e
constru¢do mutua, conforme apontado no Capitulo 2.

Especificamente, sobre os mecanismos de participagdao, chama a atengdo a lembranga
por 23 entrevistadas dos foruns de pactuacdo interfederativa, como CIT, FONSEAS,
CONGEMAS (detalhados no Capitulo 3). Algumas das entrevistadas os enquadraram como

participacgdo social, apesar de, na verdade serem espacos de pactuacao intergovernamental.

Tem outro lugar da participagdo social mais politica e de gestores que ¢ a CIT. O
espaco onde estdo os representantes da gestdo municipal, estadual e nacional. Entéo é
um lugar de deliberagdo mais politica, de gestdo, mas que representa também a
participacdo social dentro dessa politica (Entrevista 26, Gestdo Temer/Terra, carreira
federal, carreira federal, servigo social).

Acho que a CIT ¢é controle, ndo sei se social. Nunca pensei nisso. Mas é um espaco
para podermos ouvir. E fundamental, importantissimo. Ela faz uma pressdo também.
Porque ¢é 14 na porta do CRAS que a populagdo procura o servigo, entdo ela sabe muito
bem como o servico deve ser prestado. Assim, ela é fundamental para dar diregdo a
politica (Entrevista 33, Gestdo Rousseff/Campello, livre provimento, servigo social).

Entendemos que essa confusdo conceitual tem origem no fato desses foruns
descentralizarem a decisdo. Fazem com que o governo central tenha que negociar desde
procedimentos operacionais até repasses de recursos para financiamento das acdes. Assim,
apesar de nao se tratar de fato de negociagao entre governo e sociedade civil, visto ser foruns
que contam apenas com a presenga de atores estatais, democratizam as decisdes a partir das
perspectivas das esferas de governos subnacionais.

Em especial a CIT ¢ vista como um féorum que ajuda no processo de implementagdo, em

fungdo dos participantes estarem no cotidiano da politica:

A importancia da CIT é maxima na execugdo da politica. No sentido de: “Como a
gente vai fazer? Como a gente vai pagar esse negocio? Como a gente vai fazer
funcionar”. E no caso do Conselho ela ¢ maxima no sentido assim: “A politica tem tal
diretriz, a gente vai ter que caminhar desse jeito. As pessoas tém que ser atendidas
dessa forma no sentido de pleno acesso ao direito” (Entrevista 5, Permanente, carreira
federal, servigo social).
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Conforme detalhado no Capitulo 4, a assisténcia social apresenta uma perspectiva
sist€émica do processo deliberativo, que engloba tanto os espacos de descentralizagdo e
coordenagdo entre as varias esferas de governo, como os foruns de participagdo social
(ALMEIDA & CUNHA, 2016). Assim, a lembranca dos foruns de pactuacao reforcam essa
compreensdo de um conjunto de forgas e interesses em permanente negociacao.

Cada virgula, cada frase, cada conceito também foi negociado na CIT. O pacto
federativo o que ¢ decidido tem responsabilidade dos trés entes. Cada linha, cada
conceito foi discutido na CIT e deliberado no Conselho Nacional. Isso possibilitou

uma construgdo na esfera publica (Entrevista 28, gestdo Rousseff/Campello, livre
provimento, servigo social).

Vocé tem o desenho, porque tem a discuss@o técnica, mas quem bate o martelo e
aprova a resolugdo ¢ o Conselho. Eu acho que sdo papeis completares dessas duas
instancias. Eu acho que so instancias assim, as duas t€ém um viés politico muito forte.
Uma mais técnica que s2o os proprios gestores, com os gestores, que ¢ a CIT. Mas a
instdncia de aprovagdo final € o proprio Conselho (Entrevista 10, gestdo
Rousseff/Campello, livre provimento, servigo social).

As entrevistadas reafirmaram essa complementariedade dos foruns, apontando também
as diferengas na forma de negociagdo e conducao entre esses. No entanto, o ponto que justifica
essa confusdao dos burocratas federais, em relagdo as negociagdes junto aos burocratas dos
outros niveis, pode ser atribuido ao fato de que hé partilha de poder decisério. E relevante ouvir
quem esta na ponta da implementagao do processo para saber a melhor forma de se normatizar.
Dai provém a confusdo com os foruns de participagdo social, cujo objetivo €, exatamente,
democratizar o processo decisorio de forma a adequar a politica as necessidades dos cidadaos.

A primeira impressdao ¢ que todas as entrevistadas sao plenamente favoraveis a
participagdo social. Para confirmar a importancia da mesma, foi perguntado as entrevistadas se
era possivel existir a politica de assisténcia social sem os mecanismos de participacao (questao

16, APENDICE A). A consolidagio da resposta esta no mapa de frequéncia de palavras abaixo.
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Mapa de Frequéncia 2 - Resposta sobre a politica de assisténcia sem participacdo
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Fonte: Elaboragio propria

Conforme o Mapa de Frequéncia 2, as palavras mais ditas foram: ndo (158 vezes),
politica (71), participagdo (66), social (59), tem (59). Poderiamos até formar as frases: Nao.
Politica social tem participagcdo! Ou: Nao. Politica tem participacao social!

Dessa forma, sobre as falas ¢ possivel depreender que o modelo e o estagio atual do
campo da assisténcia social no Brasil ¢ fruto exatamente do processo democratico-deliberativo
que foi construido desde a Constituicao/88, e foi se consolidando e estruturando ao longo dos
anos. Assim, ¢ dificil pensar essa politica publica sem participagdo, visto que foi esse o0 aspecto
responsavel pelo distanciamento do assistencialismo e da benemeréncia que caracterizaram a
area em momento ulterior. Ha uma percepgao que foi exatamente a partir da entrada de outros
atores, como movimentos sociais, academia, trabalhadores da area e até as entidades para dentro
do processo institucionalizado de defini¢do e de instituicdo de uma politica publica que se

forjou o atual SUAS, que atende a um direito do cidadao. De forma resumida:

Funcionaria de um jeito ndo democratico. De um jeito tecnocratico, autoritario e a
politica tomaria outra cara. A politica ndo teria como sobreviver sem o Conselho, ndo
seria o SUAS. Seria outra coisa. Porque no SUAS a participagdo é a pega-chave
(Entrevista 15, Gestdo Temer/Terra, carreira federal, outra formagao).

Conforme abordado no Capitulo 3, os atores estatais foram centrais para a formagao do

campo da assisténcia social, tal como o conhecemos atualmente. Conforme analisado por
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Kellen Guitierres (2015), a chegada do Partido dos Trabalhadores ao poder federal, em 2003,
viabilizou uma forte intera¢dao entre os atores do movimento em defesa da assisténcia social,
com o partido e com profissionais que passaram a atuar dentro do Estado. E por meio da
interacdo continuada desse conjunto de atores — movimentos de defesa, Partido dos
Trabalhadores e burocratas —, dessa comunidade de politica, que a assisténcia social se
consolida como um direito da populacao e um dever do Estado, sendo estruturada a partir do

modelo democratico-participativo.

5.2 - PARTICIPACAO E SEUS SIGNIFICADOS

A anélise mais aprofundada das respostas permite nuangar o enquadramento que ¢ dado.
Nas falas a participagdo social apresenta duas dimensdes, sendo antagonicas, pelo menos que
enfatizam aspectos diferentes para a importancia da participagdo. Em um conjunto de falas a
tonica da participagdo social estaria muito ligada ao papel que as instituigdes formais, em
especial os conselhos, exercem na prestacdao de contas, principalmente em uma perspectiva
mais fiscalizatoria do processo. Outro conjunto da énfase a participacao social como sendo um
processo de democratizagdo das decisoes e também mecanismo de aperfeigoamento das ofertas
de servigos publicos.

Nas respostas as questdes 8 ¢ 9 (ver APENDICE A) sobre o que as entrevistadas
entendem ser participagdo social, percebe-se que ha um conjunto minoritario que identifica
participagdo com esse papel fiscalizatorio. Trata-se de um papel de maior relevancia,
principalmente, no ambito municipal, em face da impossibilidade do ente central - Unido -
acompanhar a implementagdo da politica na ponta. Assim, o central seria colocar o Estado sob
o escrutinio da sociedade civil, de forma a controlar os gastos e a aplicacdo dos recursos

financeiros®®. Esse seria o local adequado da participacio:

O prefeito foi me pegar na rodoviaria, me levou até uma pousadinha, quando
chegamos 14, vinha subindo um rapaz. O rapaz chegou e falou bem assim pro
motorista da prefeitura. ‘O que vocé ta fazendo com o carro da prefeitura no
domingo?’ Isso € controle social. Ele estava certissimo. E isso. Vocé ndo vé isso
nesses conselhos. E s6 discussio de nimeros, de ideologia, de interesses de classes.
E complicado. O que é o conceito do controle na politica piblica? (Entrevista 12,
Gestdo Temer/Terra, livre provimento, outra formacao).

Acredito no controle social, acho o controle social necessario € uma ferramenta
extremamente importante para ter a sociedade olhando o governo. Sei que do ponto

59 Ao longo da anélise, colocamos entre parénteses ( ) os niimeros que as entrevistas receberam, sendo que esses
s6 aparecem quando a entrevistada se referiu explicitamente a determinada questdo. Por exemplo, em algumas
entrevistas era possivel vislumbrar ou inferir concordancia/discordancia sobre determinado aspecto. Essa
informac@o € importante para se ter uma ideia geral sobre aceitacdo/rejeico, mas apenas as pessoas que se
expressaram claramente sobre determinado topico serdo elencadas.
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de vista da fiscalizac@o, se para fulano de tal estd sendo dado recursos federais e ele
ndo ta fazendo o que havia sido acertado no municipio, até isso o controle social é ter
condigdes de vocé controlar essas contas e rever até mesmo o seu voto nas outras
eleigoes (Entrevista 6, Gestdo Temer/Terra, livre provimento, outra formacao).

Sem duvida, a aprovagado/rejeicdo das contas dos entes federativos ¢ uma das principais
atribuicdes dos conselhos municipais/estaduais, caracterizando-se como etapa obrigatéria para
a recepcao de novos recursos. Considerando que ¢ necessario que todos os quase 5.570
municipios facam essa prestacao de contas, a auséncia dos conselhos obrigaria que a Unido o
fizesse diretamente, demandando uma enorme area de fiscalizacdo e auditoria. No entanto, ha
uma redu¢do do que seria participagdo social entendida como instdncia de controle e
fiscalizacdo. Além disso, para esse conjunto de pessoas ha mais dificuldade de ver a
participagdo social como democratizante das decisdes. Pelo contrario, geralmente aborda uma
extrapolagdo das fun¢des ou uma “invasdo” do que seria a competéncia da gestao, questao que
avaliaremos de forma mais detalhada adiante.

Um conjunto, numericamente superior, aborda a participacao social tanto como uma
iniciativa democratizante dos processos decisérios, como mecanismos relevantes na melhoria
da prestacao de servicos. Assim, a avaliagao dos resultados, que engloba a fiscalizagao dos
recursos, faz parte de um sistema deliberativo mais amplo. Para algumas, a énfase estd no
reconhecimento de que a participacao ¢ um antidoto para uma postura autoritaria do governo
central e/ou de decisdes desassociadas da realidade, em especial pelo pais ser diverso e

continental, em falas como:

O Estado precisa ouvir, precisa decodificar aquilo e dar algum tipo de retorno, isso
obriga o Estado a ser um espago mais transparente. A ser um espaco mais republicano.
Entdo do ponto de vista republicano eu acho que € importante. Independentemente do
resultado que dé. E o custo, independente do custo. Eu acho que isso é um custo muito
pequeno comparado com o retorno do ponto de vista civilizatorio, € uma coisa que é
importante. (Entrevista 17, Gestdo Rousseff/Campello, carreira federal, outra
formagdo).

E a ampliacdo dos processos decisorios para incluir cada vez mais essas visdes, para
incluir os beneficiarios das politicas publicas, mulheres e homens engajados nessas
melhorias desde os governos municipais até o federal. Eu acredito profundamente
nesse modelo. Eu acho que a democracia ndo sobrevive sem ela, sem a participagdo
politica, desde o grau mais simples, desde conversar sobre participagdo, como se
engajar e participar até estar na mesa com o governo brigar e se engajar na luta das
demandas sociais. (Entrevista 15, Gestdo Temer/Terra, carreira federal, outra
formagdo).

E o centralismo democrético. A democracia estd no processo. Ai depois é execugao.
Ai cada um tocava sua vida. E se ndo fizesse o que estava pactuado era cobrado
publicamente. (Entrevista 18, Gestdo Rousseff/Campello, carreira federal, outra
formagdo).
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Uma frase que traduz bem esse espirito de necessidade de ouvir os usuarios, 0s
beneficiarios das politicas, para definir a melhor forma de implementacgao, foi citada por duas
entrevistadas (10 e 38): “nada de nods, sem nos”. Trata-se de lema oriundo da luta das pessoas
com deficiéncia pelo reconhecimento de seus direitos, o qual sintetiza o sentimento de que nao
¢ possivel definir politicas publicas para determinada populacdo sem que essa seja ouvida e
ajude a desenvolver as solugdes mais adequadas.

O termo controle social também € utilizado, mas esta relacionado com o monitoramento

na execug¢ao da politica como um todo, no seguinte sentido:

O Conselho, se ele faz o controle social de determinada instancia. E ai faz o Controle
Social no que diz respeito a recurso, no que diz respeito a execugdo da politica. O
acompanhamento e monitoramento da execu¢do da politica, dos resultados da
execucdo e na elaboracdo das normativas do SUAS. Um grande guardido do SUAS
(Entrevista 40, Gestdo Rousseftf/Campello, livre provimento, servigo social).

Brian Wampler (2011) analisou que a sociedade civil adquire determinados poderes
quando se considera os processos intitucionalizados de participacdo. Por exemplo, o autor
identifica um trade-off entre contribuir nas discussdes da politica publica e o papel de
fiscalizacdao que € imposto a muito desses atores. Olhando, principalmente, para as instituigoes
participativas (IPs), o autor avalia que quando o governo tem projeto politico que prioriza a
participagdo, os membros da sociedade civil serdo mais contributivos em relagdo as decisdes
sobre a implementagdo da politica em funcdo da receptividade das suas posi¢des. Em
compensagao, terao mais dificuldade para estabelecer a fiscalizagdo - controle social - visto que
poderdo gerar tensdes com a gestdo com a qual possuem uma relacdo de parceria. De forma
inversa, quando os representantes da sociedade civil ndo encontram receptividade em suas
posigdes tenderao a ter no controle e fiscalizagdo uma forma de exercer pressao sobre esses
atores.

Nas falas acima, ha uma certa similitude de um trade-off entre fiscalizagdo e
deliberagdo, no entanto com nuances diferentes. Aqueles atores estatais que querem processos
participativos que discutam menos a politica em si, preferem que eles se dediquem a
aprovar/rejeitar contas, principalmente nos niveis subnacionais. Fazendo um servigo que,
dificilmente, em especial a gestdao central, teria condigdes de conduzir. J& os que estdo mais
abertos a participagdo, veem no papel deliberativo e de constru¢do conjunta como sendo o
principal. E o controle social seria o acompanhamento da politica de forma mais ampla, nao
focada nos recursos financeiros, mas também no acompanhamento da implementagdo na

maneira como foi deliberada e pactuada nos respectivos foruns.
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Conforme veremos adiante, as posi¢des de defesa do modelo democréatico-participativo
em contraposi¢do aqueles que veem a participacdo como fiscaliza¢ao de contas — e, por isso,
fazem um conjunto de criticas ao modelo — podem ser mais bem compreendidos a partir de
determinados atributos.

Em relacdo a construgdo sistémica de deliberagdes e pactuagdes, as criticas sao
minoritarias, mas apareceram em duas falas mais contundentes (Entrevista 1 — permanente,
carreira federal, outra formagao; Entrevista 4 — Gestao Temer/Terra, carreira federal, outra
formacao). Sao pessoas criticas ao modelo e apresentam algum desconforto com a atual forma
deliberativa. No entanto, também analisam que para se mudar o atual modelo seria necessario
alterar todo o funcionamento da politica. Sendo que o debate ndo estaria em ter ou nao
participagdo, mas como ela se da. Seria uma discussao de se rever todo o modelo de gestao,
decisdo e participagdao do campo.

O estado consegue fazer relativamente bem essa defesa do interesse geral. Desde que
vocé tenha outros mecanismos de accountability melhores, que no pais a gente tem
isso precariamente. Mas em outros paises isso tem outros modelos. Participagdo da
sociedade civil, qualquer democracia moderna isso tem que existir. Mas o modelo de
conselhos deliberativos é que as vezes vocé usa isso como barganha. Porque vocé tem
um poder entre aspas, ja que vocé tem o poder de travar a gestdo. As vezes vocé
observa comportamentos que s3o meramente corporativos (Entrevista 1, Perrmanente,
carreira federal, outra formagao).

Seria um desejo quase de um outro arcabougo normativo, um outro processo legislativo,
outros mecanismos de participagdo, praticamente, uma outra realidade. No entanto, esse desejo
de mudanca de modelo foi claramente minoritario no periodo pesquisado, contra uma maioria
que de forma explicita (13, 15, 18, 19, 22, 21, 26, 28, 39) demonstra apoio ao atual modelo
democratico-participativo e consideram uma eventual alteragdo como um retrocesso, ou um
retorno ao assistencialismo.

Para compreender até que ponto o modelo democratico-participativo adotado € aceito,
perguntamos se as decisdes do CNAS deveriam ser deliberativas, como atualmente sdo, ou
deveriam ser consultivas (pergunta 19, APENDICE A). Sete das entrevistadas (1, 6, 23, 24, 32,
37, 40 - apenas uma apresenta o indicador viés pro-participagdo, todas as outras sao contrarias)
entendem que ha problemas com o fato do Conselho ser deliberativo. De forma resumida, os
pontos contrarios para essa deliberacdo estariam no fato do Conselho ndo compreender os
limites das suas decisoes, “invadindo a competéncias do estado” (23, Gestao Temer/Terra, livre
provimento, outra formag¢ao) e indo além das suas competéncias, por exemplo, quando quer
definir os limites orcamentarios. Nas palavras da Entrevista 6 (Gestdo Temer/Terra, livre

provimento, outra formagao): “muita coisa que o Conselho aprova ¢ um mito”.
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Conforme a citagdo ja transcrita acima, a Entrevistada 40, inica com indicador pro-
participagdo, usou o termo controle social para definir esse como sendo o principal locus da
participagdo social, sendo evidente que o termo recebeu uma abordagem bem mais abrangente
comparado com as falas mais restritivas sobre o papel que caberia a participacao.

Outras 11 entrevistadas (5, 8, 10, 15, 17, 21, 22, 28, 32, 39 41- apenas uma apresenta o
indicador viés contrario, todas as outras sdo favordveis) foram categoéricas em afirmar a
importancia do papel deliberativo do Conselho. Além dos aspectos ja apontados, como o
modelo participativo ser um antidoto contra antigas praticas fragmentarias e baseadas na
benemeréncia, a propria implementacgao e consolidacdo do SUAS so6 teria sido possivel por essa
caracteristica deliberativa do Conselho. Ja que quase todas as normas de funcionamento do
SUAS foram debatidas pelas IPs, ou seja, em conferéncias e a partir das deliberagdes emitidas
pelo CNAS, sendo seguidas por todos os entes da federagdo. Algumas se tornaram leis ou
decretos, muitas vezes, anos mais tarde. Recordaram, assim, que os foruns de deliberagdo e
pactuacdo sdo, na percepcao dessas entrevistadas, os responsaveis pela implantacdo dessa

politica em tdo pouco tempo.

Ao longo dos anos todos os dispositivos foram discutidos exaustivamente, até criar
consensos, para que o Conselho aprovasse. A unica politica publica que implementou
uma estrutura como a nossa, que ¢ a maior do mundo, ja que opera o BPC, o PBF, o
Cadastro, os servicos, os programas, em um sistema publico de decisdo. Todas as
provisdes de forma integrada, articulada, foram implantadas por resolugdo do
Conselho. Até que, em 2011, conseguimos trazer para a LOAS. Chegamos em todos
os municipios com as resolugdes do Conselho. O Conselho tinha muita forga para
tudo (Entrevista 28, Gestdo Rousseff/Campello, livre provimento, servigo social).

Algumas entrevistadas também argumentam que a falta de deliberagao levaria a reducao
da relevancia das posi¢des da sociedade civil, além da perda de qualidade na implantacao da
politica publica.

De igual forma, a deliberacao paritaria ¢ apontada como relevante para o equilibrio de
forcas entre atores estatais e ndo-estatais. No entanto, ha criticas muito presentes em um
conjunto de entrevistas sobre o sistema de representagdo, ou seja, a forma como os
representantes, tanto dos Conselhos como das Conferéncias, chegam até esses foruns e como
isto impacta a deliberagdao. Assim, em certa medida o extenso debate sobre representacao nas
democracias se reproduz no microcosmo das IPs. Questdes como representagdo de minorias,
ditadura das maiorias, corporativismo, poder econdmico, entre outros pontos. Repercutindo, em
determinada medida, o que a producdo cientifica ja havia apontado — (FARIA et al, 2017

KASHIWAKURA, 2017; GURZA LAVALLE et al, 2006; MILANI, 2008):
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Vocg, certamente, conhece essas criticas. Sdo criticas no sentido de que tudo que ¢
levado para aquele espago ja tem um acordo prévio, entdo ndo necessariamente aquele
€ um espaco de participacdo ampla e plena. Desses acordos de pequenos grupos que,
aparentemente, esta distribuido em maior niimero de pessoas para tomada de decisao,
mas que na realidade, vocé tem pequenos grupos participando. Algo que reproduzia
um pouco da representatividade no Legislativo. Entdo essa era uma grande critica que
me parece que ela ainda esta presente. (Entrevista 19, Permanente, livre provimento,
outra formagao).

E ai vocé tem a representacdo dos cegos, a representacio disso, daquilo. E uma
pulverizacdo que ndo contribui. Entfo ¢ uma briga de quem fica com o pedago de
quem. Qual ¢ o pedago que eu pego, qual é o recurso que eu destino.... Entdo vira um
bando. Ndo ¢ uma representacdo, ¢ um bando, entendeu? Entdo tem que ter
preparagdo. Poxa! Tanto trabalho, tanta coisa! As Universidades trabalhando,
discutindo a questdo da representagcdo. Vocé mesma ¢ uma! E isso ndo se aplica. Ou
seja, temos que ter mais ciéncias e menos amadorismo nessas questoes.... Ou seja,
eu te pergunto: vocé ndo tem que ter alguma sustentagdo para representar nesses
Conselhos? Entende? Vocé ndo tem que ter algum suporte? (Entrevista 34, Gestdo
Temer/Terra, livre provimento, outra formacao).

Para além das criticas aos representantes, a forma em que opera a representagao da
sociedade civil nos conselhos e sua influéncia no processo deliberativo, hd outras formas de
reduzir o poder decisorio das IPs, sem que seja necessario mudar as normas que as regem.
Sendo que essas praticas demandam, muitas vezes, atuacao direta e intencionada dos atores

governamentais, como a fala abaixo permite compreender:

...... no periodo Temer....tinha muita gente que ia para 14 e ndo falava absolutamente
nada e ndo se envolvia com nada. Ficava com seu laptop levantado e observando
mensagens ou achando que aquilo ali era uma coisa proforma, preciso estar aqui
formalmente. Tanto é que acabei me cansando muito no finalzinho dessa gestio, no
finalzinho do governo Temer, porque a impressdo que me dava era que s6 eu buscava
fazer essa costura. Uma costura que eu ndo tinha os elementos necessarios, de cima
para baixo, de quem, hierarquicamente, deveria me dar a conducdo, mas eu buscava
fazer alguma costura porque aquele era o espago para isso. E eu estava como
conselheira governamental ali. Mas eu estava indo além, porque se eu parasse para
pensar eu deveria fazer como os outros. Ficar quieta, olhando para um celular, porque
ndo tinha orientagdo especifica. A orientagdo era: “Deixa falar. Deixa as pessoas
vocalizarem o que quiserem aqui”... Espaco de participagdo ¢é espago para
vocalizag@o. Deixa para falar, fala tudo! Mas ¢ para vocalizar s6! Néo ¢ para vocalizar
e ouvir o que da para fazer. Deixa falar, fala bastante, fala o que quiser, estamos aqui
para ouvir, mas ¢ s6 ouvir, parou ai (Entrevista 19, Permanente, livre provimento,
outra formagao).

Essa fala mostra duas questdoes que devemos destacar. Primeiro, se a sociedade civil
conta com repertorios contenciosos (TILLY, 2013) e de interacio (ABERS & VON BULLOW,
2011), os atores estatais contam com as capacidades conversacionais (SOUZA, 2016), quando
participam de um projeto democratico. Mas quando o projeto politico ¢ menos afeto a esses
processos participativos, surgem repertorios que inibem a participagdo, como a que vamos
chamar aqui de pratica do siléncio. Como bem descreve a fala. E deixar de escutar as demandas
para depois analisar. E simplesmente deixar de ouvir e de interagir e, por conseguinte, de

construir algo em conjunto.
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Mas a entrevista também explicita outro aspecto relevante. Ha projetos em disputa
dentro da Administragdo e os atores estatais sao capazes de estabelecer estratégias de
resisténcia. Como a entrevistada diz, ela ndo se conforma em s6 ouvir, ela ira questionar as
chefias e os proprios colegas. Apesar de ndo ser o foco especifico do nosso trabalho, como
veremos mais adiante, os atores estatais também estabelecem outras formas de resisténcia,
como atuar junto com a sociedade civil, fortalecendo posi¢des que, em alguns momentos, ¢
contraria a orientagdo do governo.

Entendemos como relevante, nesse momento, ¢ observar que nao ha alinhamento
automatico com projetos politicos governamentais colocados para cada momento. Encontramos
tanto resisténcia ao modelo democratico participativo de pessoas que trabalharam na gestao
Rousseff/Campello. E fato que em menor nimero. Mesmo porque a participagdo social foi
questdo defendida, com diferentes dimensdes e matizes, durante todo o periodo pods
Constitui¢ao de 88 (DAGNINO, 2004). Entendemos que o impeachment marca um momento
de inflexdo para projetos menos afetos a participacdo social, gerando posi¢cdes de maior
questionamento e resisténcia a esse processo.

Veremos adiante que nao se trata de um alinhamento automatico a partir da participacao
neste ou naquele governo. E mais complexo do que isso, até mesmo como consequéncia da
configuragao da forca de trabalho estatal brasileira. Trata-se de um mix de pessoas concursadas
e com vinculos mais permanentes, com carreiras de formagao para areas especificas e outras
generalistas, além de nomeados sem vinculos, contratos temporarios etc (LOPEZ, 2015).

Como apontado no Capitulo 2, Ana Claudia Teixeira (2020), identificou trés sentidos
dados a participagdo, considerando os partidos e as gestdes de esquerda ou centro-esquerda. O
primeiro sentido teria sido predominante na década de 1970, como mecanismo de construgao
da cidadania. Depois, nos momentos que se seguiram a democratizagdo, ela passa a ser
entendida como partilha de poder. J4 no momento posterior, a partir dos anos 2000, com os
partidos de esquerda assumindo lideranga nos poderes Executivo de estados, municipios e,

depois, na Unido, a participagao passa a ser espago de escuta e didlogo.

E fato que ha uma polissemia de significados. E possivel identificar atores que a
compreendem como partilha de poder, ha uma maioria que a compreende como escuta e forma
de melhoria da politica publica, também se percebe um conjunto de servidores que, estando
mais ligados a gestdo publica e de recursos, querem uma participagdo revisora de contas. No

entanto, € possivel identificar, conforme acima, uma minoria que questiona o modelo de forma
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evidente, questionando até mesmo se € necessario escutar os atores nao-estatais dentro do atual
modelo. Mas o que caracteriza esses grupos? Ha questdes de trajetoria que explicam essas

diferengas? As mudangas institucionais influenciaram nas percepcoes?

Como a teoria nos informa, os atores formam suas posi¢des a partir das relacdes que
mantém, do contexto em que estao inseridos, bem como de suas trajetorias (HASSENTEUFEL
& SMITH, 2002; HASSENTEUFEL, 2011; ZITTOUN, 2014). Assim, na sequéncia seguimos
dois caminhos analiticos. O primeiro (5.3) exploramos quais os fatores ligados as trajetorias
pessoais influenciam em uma percep¢ao mais ou menos favoravel a participagdo. Chamamos
esses fatores de atributos, que foram definidos conforme exposto nos capitulos anteriores. O
segundo caminho ¢ analisar como os diferentes projetos politicos existentes na gestao

Rousseff/Campello e Temer/Terra impactaram os enquadramentos.

5.3 - NORTEADORES DO ENQUADRAMENTO

Como dito anteriormente, advogamos que discursos sdo situados e refletem um periodo
especifico, mas ao mesmo tempo espelham valores construidos nas interagdes sociais, no fazer
profissional, na formacdo, entre outros processos relacionais. Comeg¢amos nossa analise
explorando o papel que as relagdes mais diretas com as organizagdes sociais desempenham na
constru¢do do enquadramento da participacao.

Inicialmente, observamos o papel reservado pelos atores estatais as Entidades —
prestadoras do servigo socioassistencias a populagdo. Analisamos que as entrevistadas, que
trabalharam em diferentes gestdes, reconhecem a importancia dessas Entidades para as
formulacdes de implementacao da politica de assisténcia. Trata-se de entendimento diverso ao
papel tradicionalmente apontado para esse conjunto de prestadores de servigos.

Na sequéncia, ampliamos o foco e buscamos identificar qual o enquadramento dado a
participagdo, considerando a existéncia de relacdo anterior com organizagdes sociais,
movimentos sociais, sindicatos e afins.

O primeiro ponto ¢ especialmente interessente, ja que as Entidades ou as organizagdes
da sociedade civil (OSCs)® foram , durante muitos anos, apontadas como sendo a traduco na

pratica de um pensamento que considerava a assisténcia social como complementar e periférica,

%0 Organizagdo da Sociedade Civil (OSC) foi o nome adotado pela atual legislagdo - Mrosc - para definir as
organizagdes sem fins lucrativos que prestam servigos sociais, sejam os socioassistenciais, educacionais, no ambito
da satde, entre outros. No entanto, entre os que trabalham na assisténcia social o nome Entidades ainda aparece
comumente.
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destinada aos excluidos, cujo prestagdo era seletiva, caritativa e nao obrigatoria (MENICUCCI
& GOMES, 2018; DRAIBE, 1989). Dessa forma, uma politica insuficiente ¢ com graves
descontinuidades. De igual forma, se desresponsabilizava o Estado do atendimento as multiplas
vulnerabilidades da populagdo. A implementacdo do SUAS seria o contraponto a esse
arcabouco, ao advogar-se uma assisténcia social de prestacao universal e como direito de todos
e acessivel a todos que enfrentam as varias formas de vulnerabilidade social.

No entanto, observa-se uma mudanga gradual ainda em consolidagao, sobre o papel das
Entidades, que passaram do assistencialismo para serem reconhecidas na prestacao de servigos
socioassistenciais, em uma perspectiva de complementaridade com a prestagdo estatal. Os
profissionais que trabalham mais perto da coordena¢ido da Rede Privada®!, as apontam como

imprescindiveis para os servigos socioassistenciais de alta complexidade.

Tinha servigos na protegio especial que so a rede privada oferta. Os CRAS e CREAS
ndo dao conta. Entdo vista do ponto de vista da oferta o papel deles ¢ fundamental.
Agora na construgdo da politica tem papel...mas em agendas especificas. Por
exemplo, abriu didlogo com as APAES para tentar lapidar os servicos ofertados,
servindo a tipificacdo. Esse didlogo com as APAES na construgdo da politica foi
fundamental (Entrevista 2, Gestdo Rousseff/Campello, livre provimento, outra
formagdo).

Paulatinamente, as Entidades foram se moldando as logicas do SUAS, como a
tipificagdo de servigos, € a coordenagdo via estados € municipios, que sao os entes responsaveis

pela contratacdo direta dos servigos socioassistenciais. (BRETTAS, 2016).

Agora, mas assim, mesmo nessa area a gente v€ que ¢ uma area permeada por um
historico no Brasil de filantropia. E uma 4rea que permeia muito a questao da religio.
Enfim, tudo isso, com todo esse cenario, ndo era perfeito, mas as coisas foram sendo
construidas, foram sendo alteradas. Eu acho que as entidades também tiveram... E isso
¢ muito interessante: ver que muitas entidades foram se abrindo, se alterando, se
modificando e como eles tém orgulho de contar essas historias. Eles se orgulham de
contar a historia de como foram mudando, como foram melhorando, o atendimento
foi se alterando. (Entrevista 7, Permanente, livre provimento, outra formacao).

Ha um rango da assisténcia social que é em fungéo do historico, mas acho que tem um
viés ideologico, que € o fato das pessoas do ministério ndo gostarem da Rede Privada.
Quando acabei de chegar o que me passavam € que aquela area era o raio
'desmantelador' do SUAS. Mas ¢ necessario considerar, por exemplo, que 90% do
acolhimento de idoso ¢ feito pela Rede Privada. (Entrevista 13, Gestdo Temer/Terra,
carreira federal, outra formagao).

Essas trés entrevistadas trabalharam/trabalham diretamente na area que gerencia os

contatos com a Rede Privada. Assim, a relagdo direta e permanente com as organizagdes sociais

61 Rede Privada é o nome que se d4 ao conjunto de organizagdes da sociedade civil que estdo credenciadas para
trabalhar junto aos municipios na prestacdo de servigos socioassistenciais. Trata-se de uma contraposicdo a rede
publica que seria composta pelos CRAS e CREAS e pelo fornecimento de servicos diretamente pelos entes estatais.
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acarretou um enquadramento favoravel a elas, inclusive com papel relevante para a definigao
da politica publica.

Esse ¢ o ponto de partida que nos instigou a questionar se havia impacto no
enquadramento da participagdo social quando se tem/teve experiéncia anterior ou concomitante
ao desempenho das fungdes no governo com iniciativas da sociedade civil, organizagdes sociais
e afins.

Os resultados, conforme tabela abaixo, demostram que as pessoas que participaram
desse tipo de iniciativa eventualmente ou frequentemente possuem proporcionalmente um
entendimento mais favoravel a participagdo, do que aquelas que nunca estiveram nessa relagao.
Proporcionalmente, 54% (16 de 30) dos que nunca atuaram em iniciativas da sociedade civil,
100% dos que atuaram eventualmente e 85% (7 de 8) dos que o fizeram com frequéncia

apresentaram viés favoravel para a participacao.

Tabela 8 - Atuagdo em organizagdes sociais e percepgao da participagdo

Nunca Eventual Frequente % Linha
Viés- Favoravel 16 36,4% 6 13,6% 7 15,9% 65,9%
Viés-Contririo 12 27,3% 0 0,0% 1 2,3% 29,5%
Neutro 2 4,5% 0 0,0% 0 0,0% 4,5%
% Coluna 68,2% 13,6% 18,2% 100,0%

Fonte: Elaboragio propria

Na sequéncia, exploramos outros atributos, conforme anteriormente detalhados. Um
desses atributos esta relacionado a vivéncia junto as IPs, em especial junto aos conselhos de
politicas publicas, seja em ambito federal, estadual ou municipal e o que esta informa sobre a
percepcao de participagdo. Primeiro, apenas 29,5% das entrevistadas nunca participaram

rotineiramente desses foruns, como resumiu uma das entrevistadas:

Apesar do CNAs estar proximo aqui, € mais o que eu escuto do que efetivamente
conhego. Eventualmente acompanho uma agenda especifica e faco uma fala. Participo
pouco, mas ouco as pessoas (Entrevista 24, Permanente, carreira federal, outra
formagéo).

Manter relagdes permanentes com os atores sociais atuando nas IPs, se mostrou
relevante. As entrevistadas que informaram participar de forma permanente de conselhos sdo,
proporcionalmente, mais favoraveis a participacao social. Entre as que participaram de algum

Conselho, em qualquer nivel, mais de 75% apresentam viés favoravel (24 de 31), contra menos
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de 40% (5 de 13) das que declararam nunca ter vivenciado essa situacdo. Em determinada
medida, corrobora-se os achados de Alice Mazeaud (2012), analisados no Capitulo 2, de que
os profissionais que estao no cotidiano das relagcdes com a sociedade civil acabam por ter uma

avaliagcdo mais positiva do processo, sendo o inverso verdadeiro.

Tabela 9 - Experiéncia com conselhos de politicas publicas e percep¢do da participacdo

CNAS e outros Conselhos | Nunca participou [ % Linha
conselhos federais assisténcia de Conselhos
estado/munici
pio

Viés-Favoravel 22 50,0% 2 4,5% 5 11,4% 65,9%
Viés-Contrario 7 15,9% 0 0,0% 6 13,6% 29,5%
Neutro 0 0,0% 0 0,0% 2 4,5% 4,5%
% Coluna 65,9% 4,5% 29,5% 100,0%

Fonte: Elaboragdo propria

Apesar do numero pequeno — 2 pessoas — a tabela acima indicava de certo modo que a
vivéncia nos niveis subnacionais também era relevante para uma percepcao favoravel da
participagao.

Assim, buscamos ver a diferenca entre aquelas entrevistadas que s6 atuaram no nivel
federal em relagdo as que ja tinham experiéncia nos outros niveis. Conforme Tabela 10, entre
aquelas entrevistadas que ndo tiveram experiéncia nos niveis subnacionais, apenas 43% (9 de
21) apresentam viés favoravel, contra quase 90% dos que trabalharam em estados e municipios.
Resultado esperado, ja que € no ambito dos municipios que o papel de “fiscal da politica” que
a sociedade civil exerce ¢ mais evidente e também ¢ nessa instancia que a prestacdo de servicos

de fato ocorre, com forte participacao das entidades que interagem permanentemente com o

poder publico.
Tabela 10 - Nivel federativo de atuagao e percepgdo da participacdo
Apenas Nivel Estados/
Federal Municipios

Viés-Favoravel 9 20,5% 20 45,5%

Viés-Contrario 10 22, 7% 3 6,8%

Neutro 2 4,5% 0 0,0%

% Coluna 47,7% 52,3%

Fonte: Elaboragdo propria
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Em certa medida, esses numeros podem ser confirmados quando analisamos os
pertencentes de carreiras federais e os sem vinculos. Conforme metodologia de classificacao,
os sem vinculos sdo aqueles que niao pertencem as carreiras da APF ou, eventualmente,
possuiam vinculos com carreiras especificas dos estados ou municipios.

O gréfico abaixo traz trés dimensodes de informagao: o vinculo (carreira federal ou nao),
o viés favoravel e contrario de cada um desses vinculos e quantas dessas pessoas tiveram apenas
experiéncia no nivel federal, ou seja, nao atuaram no nivel municipal ou estadual na area de

assisténcia social.

Grafico 7 - Tipos de vinculo com a administragdo publica e percepgdo da participagado
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Fonte: Elaboragdo propria

Observamos que nenhuma das pessoas que sao da carreira de Especialistas em Politicas
Publicas e Gestao Governamental tiveram experiéncia no nivel subnacional. Contrariamente,
os Analistas Técnicos de Politicas Sociais - ATPS e os de Livre Provimento tiveram,
majoritariamente, experiéncia nos niveis subnacionais. Apenas 14% e 30%, respectivamente,
desses dois segmentos tiveram experiéncia apenas no nivel federal.

Confirma-se que a vivéncia nos niveis subnacionais, em especial nos municipios,
impacta a percepcao sobre a participacdo. A comparagdo entre duas carreiras similares, no
sentido das atribui¢des - ATPS e EPPGG -, indica que a experiéncia em estados € municipios

acaba por ter significado para o enquadramento da participagdo. Observe-se que 50% e 86%
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dos EPPGGs e dos ATPs, respectivamente, apresentam viés favoravel.%%, sendo que os ATPs
tinham experiéncia prévia nos niveis subnacionais, enquanto os EPPGGs possuiam apenas
experiéncia no nivel federal. De forma semelhante, as outras carreiras federais em que 75% s6
trabalharam nos niveis federais, os mesmos 75% tém viés contrario a participagdo®. De igual
forma, as pessoas sem vinculo com as carreiras da administracdo publica federal, mas que
atuaram antes da experiéncia na SNAS nas gestdes estaduais e municipais da assisténcia,
tendem a ser significativamente mais favoraveis aos processos participativos.

As falas iniciais j& indicavam que a formacdo em servico social tem alguma
significancia. Os dados sobre a formacdo profissional confirmam que os saberes e
conhecimentos adquiridos na trajetéria da formagao profissional sdo relevantes para a formacao
do entendimento das questdes. No caso, quanto mais proximo a formagdo do servigo social e
ciéncias sociais mais se apresenta um viés favoravel a participagao.

Tabela 11 - Formacédo profissional x Indicador de percepgao

Viés-Favoravel Viés- Neutro
Contrario
Servico Social 14 100% 0 0
Ciéncias Sociais 5 83% 1 0
Administra¢ao 1 17% 5 0
Direito 2 33% 3 1
QOutras- Humanas 7 58% 4 1

Fonte: Elaboragdo propria

O servigo social ¢ a carreira que tradicionalmente alicerca a Assisténcia Social - que
também ¢ composta por psicologos, terapeutas, entre outras -, tendo sido fortemente
impulsionada com a instituicdo do SUAS e o reconhecimento da Assisténcia Social como
direito. Dessa forma, ¢ compreensivel que, por uma questao de formagdo, esse conjunto seja
mais favoravel a participagao.

A participagdo de assistentes sociais e/ou académicas ligadas a essa area também ¢ de
inegavel relevancia. Pesquisadoras como Dirce Koga (doutora em Servigo Social pela

Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo e Pos-Doutorado em Servigo Social pela

2Apenas uma ATPS apresenta viés contrario e, de igual forma, apenas uma tem experiéncia no nivel federal, as
outras trabalharam também nos niveis subnacionais. No entanto, ndo se trata da mesma pessoa, impedindo
qualquer simplifica¢do no sentido da experiéncia nos niveis subnacionais ser determinante para uma avaliagdo
positiva sobre a participacdo. Trata-se apenas de um dos aspectos de influéncia, entre outros fatores.

63 Nesse caso especifico, a mesma pessoa que tem viés-favoravel é a (imica que teve experiéncia no nivel estadual
ou municipal, confirmando a tendéncia de que essa atuacdo influencia a percepgdo do ator estatal.
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Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo)® e Aldaiza Sposati (Mestre ¢ Doutora em
Servico Social pela Pontificia Universidade Catolica de Sdao Paulo e Poés-Doutora pela
Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra) sdo nomes presentes nos varios foruns
da assisténcia.

Por ultimo analisamos a questao de género, conforme Tabela 12, abaixo:

Tabela 12: Género x Indicador de percepgio

Viés-Favoravel Viés-Contrario Neutro

Total % Total % Total %
Masculino 10 23% 10 23% 1 2%
Feminino 19 43% 3 7% 1 2%

Fonte: Elaboragio propria

\

As mulheres se mostraram significativamente mais favordveis a participagdo. Os
percentuais da Tabela expressam a relagdo com o total das entrevistas (por exemplo, 19
entrevistas de um universo de 44). Mas se considerarmos a relacdo dentro de cada género,
veremos que mais de 80% das mulheres apresentaram viés favoravel. O género masculino
apresentou viés favoravel de pouco mais de 45%. Vale lembrar dois aspectos: primeiro, que a
formacao em servigo social ¢, tradicionalmente, uma area em que as mulheres estdo em ampla
maioria. Assim, podemos inferir que género e formagao profissional tem correlagao favoravel;
segundo, hd uma sub-representacdo do género feminino na nossa amostra, como detalhado no
Capitulo 5. Assim, podemos supor que o conjunto da SNAS apresente viés ainda mais favoravel
a participacao social.

Dessa forma, se buscarmos uma administragdo participativa (BRUGE, 2009;
TARRAGO, BRUGUE & CARDOSO Jr, 2015), o perfil da SNAS nos indicaria que devemos
focar em profissionais do género feminino, com formagao em servico social ou areas proximas;
podendo ser ou nao de carreira, mas que obrigatoriamente tenham experiéncia nos niveis
subnacionais. Além disso, como se diz usualmente nos processos seletivos: ter experiéncia
anterior em conselhos de politica e em organizagdes sociais ou afins ¢ um diferencial.

Evidentemente, esse mix de formagdes e percepgdes € fruto também das escolhas feitas

para a pesquisa. Optamos por ter esse olhar mais abrangente, considerando tanto profissionais

% O nome de Dirce Koga surge em fungio das atas analisadas para a realiza¢io desta pesquisa, mas também devido
ao importante papel desempenhado por ela ao longo de toda a sua produg@o académica e participagio cidada sobre
e na constru¢do do SUAS. Prestamos aqui nossa homenagem a pesquisadora Dirce Koga que faleceu,
precocemente, em outubro de 2021.
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que atuavam diretamente na interlocug¢do como os que desenvolvem tarefas mais
técnicas/operacionais. Sendo que ndo ¢ possivel simplificagdes do tipo: os que estdo mais
distantes sao mais resistentes ¢ vice-versa. A andlise nominal demostrou que hé profissionais
diretamente ligados as IPs que foram bastante criticos ao processo € que ha outros fatores
intervenientes na constru¢do da percepgao, tais como elencados, como experiéncias anteriores,
areas de formacao etc.

Na sequéncia exploramos a relagdo da posi¢ao mais ou menos favoravel, considerando o
impeachment como um momento de inflexdo (KEMAN, 2011), com forte mudanca
institucional. O caso permite a analise comparativa dos resultados dentro de um mesmo caso
(RAGIN, 1987; YIN, 1994) e nossa hipotese € que essa ruptura acarretou mudanca na

percepcgao dos atores estatais.

5.4 — PONTO DE INFLEXAO: PRE E POS-IMPEACHMENT

Qual o impacto das mudancas politico-institucionais, ocorridas nesse periodo, na
percepcao dos atores envolvidos? Essa ¢ a pergunta que buscamos responder ao analisar os
dados tendo como ponto de inflexdo o impeachment da presidente Dilma Rousseff.

Primeiro, € necessario compreender que o impeachment nao foi apenas um ato, mas um
processo. Os anos que antecedem ao impeachment sao marcados pela apertada vitoria na
reeleicdo de Dilma Rousseff (PT), ¢ a onda “antitudo que esta ai”® ja se fazia fortemente
presente, acabando por desembocar no processo de seu impedimento dois anos apds o inicio do
novo mandato. Esses movimentos se caracterizardo também por aversdao aos instrumentos da

democracia participativa, ou seja, questionaram e questionam, por exemplo, as institui¢des

%5 Desde junho de 2013, o cendrio brasileiro foi marcado por uma sequéncia de manifestagdes. Inicialmente,
reivindica¢des por melhorias de servigos publicos de satide e educacdo, enfim, por politicas publicas melhores e
mais adequadas a populacdo (KECK, 2013). No entanto, concomitante se consolida uma outra vertente,
inicialmente com questionamentos difusos, que pode ser resumida na frase “contra tudo que esta ai”. S@o
questionamentos que serdo vocalizados por grupos como o Vem pra Rua, Movimento Brasil Livre (MBL) e
Revoltados On-line, os quais adotardo um tom de crescente insatisfagdo com os governos petistas, baseados na
critica de que seria o partido responsavel por praticas corruptas e por ineficiéncia na gestdo. Como contraponto a
esses problemas, sdo apresentados discursos galgados no patriotismo, no papel dos militares para alcancar a
necessaria disciplina para o desenvolvimento e o combate a corrup¢do (ALONSO, 2017). Esses grupos vao
apresentar uma forte faceta conservadora em relacdo a agenda de costumes, por exemplo, com combate ao
casamento entre pessoas do mesmo sexo, ao que seria a destrui¢do da familia “natural e tradicional”, ao combate
da “ideologia de género”, ao marxismo nas escolas, visto que a doutrina¢do de esquerda seria a causa do mal
desempenho dos alunos. Questdes pouco claras e muitas vezes sem aderéncia com a realidade, mas que obtiveram
eco na sociedade e ganharam espaco significativo ao longo dos ultimos anos (GOHN, 2016). Esses movimentos
se caracterizardo também por aversdo aos instrumentos da democracia participativa, ou seja, questionaram e
questionam, por exemplo, os foruns institucionalizados de participaco social.
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participativas e o ativismo dos movimentos sociais. O contexto aponta para o comego de um
processo de desdemocratizacao (TILLY, 2013).

Dessa forma, havia uma mudanga forte no contexto em que os mecanismos de
participagdo estavam envolvidos e uma mudanca direta na condugdo do Ministério. Conforme
as Tabelas 4 ¢ 5, no Capitulo 4, a mudanca da gestdo Rousseff/Campello para Temer/Terra
acarretou uma mudanga de perfil das pessoas que assumiram fung¢des, mas também houve a
permanéncia de profissionais.

Conforme apontado no Capitulo anterior, das 21 pessoas entrevistadas e que foram
nomeadas pela Gestao Temer/Terra, 11 ja eram servidoras da SNAS, mas ndo ocupavam DAS
4 ou 5. Outras 10 eram pessoas que nao estavam na SNAS, dos quais 6 pertencem a alguma
carreira da APF e desempenhavam func¢des em outras politicas publicas. Apenas 4 (20% do
total nomeado) nao tinham vinculo anterior com a APF. Como a maioria ja estava ou na SNAS
ou em alguma outra politica federal, poderiamos esperar que houvesse pouca ou nenhuma
mudancga na percep¢ao sobre o que significa a participagdo social.

Fizemos uma primeira analise exploratéria via cruzamento de dados e informacgdes
(Matrix Coding Query - NVivo 12), observando a classificacao do tempo de trabalho na SNAS
(conforme Tabela 2: Classificacdo do tempo de trabalho na SNAS) e o Indicador que sumariza
a posicao das entrevistadas, a partir da andlise dos pontos positivos € pontos negativos
levantados em relagdo a participagdo social, dos conselhos e das conferéncias (Codigos de

Andlise disponiveis no APENDICE B). Resultado na tabela abaixo:

Tabela 13 - Gestdes e percepcdes da participagdo social

Permanente Gestio Roussef Gestio Temer
Viés-Favoravel 6 75,0% 13 86,7% 10 47,6%
Viés-Contrario 2 25,0% 1 6,7% 10 47,6%
Neutro 0 0,0% 1 6,7% 1 4,8%
Percentual por gestao 8 100,0% 15 100,0% 21 100,0%

Fonte: Elaboragdo propria

E possivel observar que os servidores que atuaram nas diferentes gestdes tém

percepgdes igualmente diversas. Enquanto os que atuaram na gestao Rousseff/Campello, o viés
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a favor da participacao social é quase unanime, os que atuaram na gestao Temer/Terra fizeram
observagoes negativas significativamente maiores, € apresentaram uma postura mais critica em
relagdo aos processos participativos, conforme detalharemos adiante. J4 os permanentes
mostraram ser maioritariamente favoraveis, sendo que 63% desse conjunto sdo servidores de
carreira e, na sessao anterior, exploramos as diferengas em relagdo as mesmas.

Entendemos esse achado como algo importante e significativo. Dessa forma, ¢
necessario confirmar o viés e, também, levantar possibilidades que explicam a mudanca de
enquadramento entre as gestdes. O Indicador, como detalhado no Capitulo 5, foi elaborado a
partir da codificagdo feita, sendo esta uma interpretacdo do que foi dito (CAMPBELL et al.,
2013). Assim, langamos mao da possibilidade de analise quantitativa que as tltimas questdes
do formulério permitiam, de forma a confirmar a analise.

A andlise exploratoria que utilizou métodos quantitativos foi feita a partir do
questionario aplicado ao final das entrevistas (Questionario, APENDICE A). Foi solicitado as
entrevistadas que respondessem a uma série de perguntas atribuindo notas de 1 (discordo
totalmente) a 5 (concordo totalmente).

O objetivo era identificar se estatisticamente havia diferenca nas posi¢cdes em relacao a
participagdo. Por ser um niimero (n) pequeno de entrevistados, os intervalos de confianca
apresentaram fragilidade, mas os graficos demostram que ha tendéncia de maior apoio por parte
da gestdo Rousseff/Campello em relagdo aos nomeados da gestdo Temer/Terra quando
perguntados sobre o papel da sociedade civil.

Solicitamos que as entrevistadas dessem notas de 1 (discordo totalmente) a 5 (concordo
totalmente), em relacdo a 8 assertivas. Abaixo, a analise das que apresentaram intervalo de
confianga mais robusto. As respostas a questao 1 - “A sociedade civil que participa dos foruns
de deliberagdo ajuda a trazer solugdes para a politica de assisténcia social?”” - demonstram que
os servidores, que sairam nos meses apOs o impeachment (ndo participaram da gestdo
Temer/Terra), tendem a concordar mais dos que os nomeadas na gestao Temer/Terra, conforme

grafico abaixo.
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Grafico 8 - Gestdo: a sociedade civil que participa dos foruns de deliberagdo ajuda a trazer solugdes
para a politica de assisténcia social
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Fonte: Elaborac@o Propria

Quando foi feita a afirmativa 3,- “a sociedade civil dentro dos féruns tem o poder de
pautar os debates de seu interesse” -, 0 movimento ¢ inverso. As entrevistadas da gestao
Rousseff/Campello tendem a concordar menos do que os da Gestdo Temer/Terra. Uma
explicacdo possivel ¢ que aquelas que percebem a sociedade civil como parte da solugdo,
compreende também que € necessario ter mais participacao e inclusao desses atores nos debates
e defini¢des de politicas publicas.

Grafico 9 - Gestdo: A sociedade civil dentro dos foruns tem o poder de pautar os debates de seu

interesse
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Gestéo Dilma Gestdo Temer Permanente

Fonte: Elaboragdo propria
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Conforme anélise anterior, ja haviamos identificado que o trabalho em sociedade civil,
bem como o fato da profissional ter atuado nos niveis subnacionais sdo questdes que
influenciam no papel que se espera da participacao social. No entanto, a varidvel formagao
profissional foi a que apresentou maior grau de relevancia do ponto de vista estatistico,
conforme intervalo de confianga abaixo apresentado. Quando comparadas as entrevistadas com
formacdo em Servico Social (formagdo) com as de outra formacdo profissional, foram

encontrados os seguintes resultados para as mesmas questoes acima:

Grifico 10 — Formagédo: A sociedade civil que participa dos foruns de deliberacdo ajuda a trazer
solugdes para a politica de assisténcia social

Grupo
3 Outros
-+- Servico Social

Outros Servigo Social

Fonte: Elaboragdo propria
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Grifico 11 — Formagdo: a sociedade civil dentro dos foruns tem o poder de pautar os debates de seu
interesse

Grupo
3 Outros
-+- Servico Social

Outros Servigo Social

Fonte: Elaboragdo propria

Assim, repete-se o padrdo observado, anteriormente, quando se compara a gestdo
Rousseff/Campello e Temer/Terra. As pessoas com formacdo em servigo social tendem a
entender de forma mais enfatica que a participagdo social traz solugdes para a politica publica
e que ¢ necessario dar mais poder a sociedade civil nos foéruns. Lembramos, também que a
presenca das assistentes sociais na gestdo Rousseff/Campello é bem mais significativa®®,
fazendo com que a posicao das assistentes e dos servidores da gestao petista seja similar.

Os Permanentes, além de numericamente inferiores, o que dificulta o tratamento
estatistico, demostraram posigdes menos claras. Aparentemente, estariam mais proximos de
uma vié€s contrdria a participagdo, ou seja, do apresentado pelas profissionais classificadas na
gestdo Temer/Terra. No entanto, o intervalo de confianga, conforme espelhado nos graficos,
permitiu pouco acuracidade.

Essa posicao intermediaria fica clara quando analisamos os dados apresentados na
Tabela 13: Gestao e percepcao da participacao social. Observamos que ¢ um grupo composto
por 8 pessoas. Dos quais 75% ¢ favoravel a participagdo e outros 25%, ou seja, 2 pessoas
apresentam viés-contrario. Assim, ndo sdo tdo favordveis chegando aos 85% da gestdo

Rousseff/Campello, nem tdo contrarios como os menos de 50% de Temer/Terra. Interessante

6 Na gestdo Rousseff/Campello mais de 50% das entrevistadas eram formadas em servigo social, enquanto na
Gestao Temer/Terra cai para 25% e nos quadros permanentes a proporcao ¢ de 1/8.
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observar que, das duas entrevistadas com viés contrario, uma pertence a carreira federal e outra
¢ apenas DAS (livre provimento). No entanto, ambas ndo tem atuagdo direta junto aos
mecanismos de participacao, confirmando-se os achados apontados na Tabela 9: Experiéncia
com conselhos de politica publicas e percepcao da participagao.

Por meio da andlise qualitativa das entrevistas buscamos compreender se houve
realmente uma mudanca no enquadramento da participacdo social, em que sentido foi essa
mudanga e, se possivel, porque isso ocorreu. Fizemos essas analises em especial a partir das
questdes 12, 13 e 14 do roteiro de entrevista (APENDICE A).

O periodo pré-impeachment apresenta maior unidade de pensamento nos atores estatais,
principalmente, naqueles que deixaram a drea em fun¢ao da saida da gestao Rousseff/Campello.
Trata-se de defesa quase unanime da participagdo social como elemento de combate ao modelo
assistencialista e como fonte necessaria para a melhoria da politica publica. As criticas estao
ligadas aos interesses corporativos das entidades, a melhoria do modelo representativo, ou a
falta de preparacdo dos representantes®’. Enfim, o conjunto das criticas ndo coloca em xeque o
modelo propriamente dito. Como resumiu a Entrevista 14: “vocé tinha os dinossauros do SUAS,
aquela galera que viu o SUAS nascer e virar uma politica publica. E defendiam isso com muita
qualidade e muito afinco...” (Entrevista 14, Gestdo Temer/Terra, carreira federal, servigo
social).

Haé também uma série de consideragdes, desse conjunto de entrevistadas do periodo pré-
impeachment, sobre as consequéncias e os problemas causados pela desestruturacdo do campo
da assisténcia a partir do impeachment. No entanto, ndo analisaremos essas colocagdes, visto
que a grande maioria se afastou da atuagdo direta do campo da assisténcia no nivel federal — a
excecao sao pessoas que perderam o cargo, mas seguiram na area. Outra parte foi trabalhar em
outras politicas publicas, algumas pessoas voltaram a atuar nos estados e municipios ¢ ha os
que se aposentaram e se afastaram do debate.

Concentramos nossas analises no que os atores estatais, que assumiram os cargos a partir
da gestao Temer/Terra ou que permaneceram nas posigdes revelaram. Como ja observado,

anteriormente, uma parcela dessas pessoas ja estava na propria SNAS ou em 6rgaos proximos,

67 Essa preparagdo pode ser traduzida pela seguinte fala: “Entio quando tem instincias no Ambito da Assisténcia
que tentam construir e fortalecer esse espaco de participacdo, a gente também se depara com um despreparo da
propria populacdo de se fazer representar dentro das instdncias mais democraticas. Entdo isso também faz parte,
que ¢é construir esse processo de capacitagdo e de preparo dos conceitos. Entdo isso também teve que haver, durante
todo esse periodo houve um movimento grande, constante e permanente de capacitagdo” (Entrevista 41, Gestao
Rousseff/Campello, livre provimento, servico social).
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sendo que apenas 20% estavam fora dessa estrutura. Os relatos apontam para a convergéncia

do entendimento do que ocorria.

5.5 — POS-IMPEACHMENT: RUPTURA DE VINCULOS

A primeira questdo ¢ a do conflito pds-impeachment. O processo traumatico causou
uma perda de confianca entre os atores estatais e ndo-estatais. De acordo com as entrevistadas,
era perceptivel o receio dos representantes da sociedade civil de que o Governo Temer fosse
um governo de destrui¢ao do Estado de bem-estar social ainda embrionario € em construgao.
Isso teria gerado um antagonismo mesmo contra o grupo que se manteve na SNAS para garantir
a continuidade da politica. Lembrando que, como estabelecido na literatura, ¢ necessaria a
existéncia de uma relagdo de confianca para que as contribuicdes dos atores ndo estatais sejam
incorporadas (MACKENZIE & WARREN, 2012).

Esse grupo, que permaneceu, se sentiu, de certa forma, traido ao nao ter mais
receptividade as suas posigdes, que, muitas vezes, conforme relatos, seriam as mesmas
anteriormente defendidas. Abaixo duas entrevistadas que assumiram o cargo na gestdo
Temer/Terra, mas que ja atuavam na SNAS, sendo ambas formadas em servigos social, e

pertencentes a carreiras federais, relataram experiéncias muito similares:

Ja passei por essa situacdo de apanhar e eu pensando: ‘to falando ha meia hora e essa
pessoa ndo ta escutando o que eu ‘td falando. Ela olhando para minha cara e ela ta
vendo escrito na minha testa TEMER. Eu apresentando resultado de servigos com
crianga de 0 a 6 que, desde 2015, ¢ feito. E eu 14 falava, falava e no final a pessoa pega
e fala: isso € um absurdo de onde vai vir o recurso para esse novo servico e eu 1a. Que
novo servi¢o? Onde vocé ‘tava? Tinha essa disposicdo da briga e embate e que tudo
que viesse do Governo Federal era ruim. Isso foi uma perda inclusive de qualidade de
discussdo. A reunido acabava por ser um embate e perdia-se um tempo enorme.
(Entrevista 14; Gestdo Temer/Terra, carreira federal, servigo social).

Quando a gente tem em 2016, esse corte, com o impeachment da Dilma, a Sociedade
Civil comegou um movimento de que quem ficou no Ministério era golpista.
Enquanto a gente que era servidor, o que vocé faz? Vocé € servidor e vai embora?
Vocé pede demissdo? Nao ¢ assim. Tem uma coisa de sobrevivéncia entdo a gente
mantém ali. Mas a gente escuta (Entrevista 26, Gestdo Temer/Terra, carreira federal,
servigo social).

O acirramento dos animos também esteve bastante presente na fala dos que acabavam
de chegar. Como a entrevistada abaixo que foi nomeada para a gestdo Temer/Terra e ndo tinha

vinculo anterior com a APF:

Na verdade, eu fui para 14 foi depois do governo PT. Eu fui para 1a em 2017, entdo eu
s6 presenciei conflito! Sabe? Porque ai era questio de contra, era Fora Temer, Fora
Temer o tempo todo. Porque o Conselho era todo PT.....Entdo vocé vé que a politica
invadiu totalmente a coisa. E, principalmente, na época do Temer, nossa senhora! A
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coisa ficou feia! (Entrevista 34, Gestdo Temer/Terra, livre provimento, outra
formagdo).

Sem adentrar no mérito de ser ou ndo uma continuidade, a partir dai percebe-se uma
inflexao. Soma-se a isso 0s novos entrantes com visdo diferente sobre o papel do Estado no
combate as vulnerabilidades. Por exemplo, pessoas ligadas ao programa Comunidade
Solidaria® que, como uma politica neoliberal, prega “a delegacdo da responsabilidade de
implementar programas sociais ao setor privado e ao ‘Terceiro Setor’” (TESSAROLO &

KROLING, 2021), assim advogam por um modelo com menor presenga estatal.

Outra experié€ncia que eu tive, ampliando mais essa questdo da participagdo, foi com
a doutora Ruth Cardoso no Comunidade Solidaria. Ela comegou a discutir todas essas
questdes de participagdo e tal. [....] Entdo conceitos como controle social, a propria
participaco social eles foram burocratizados, entendeu? Por qué? Porque misturou
tudo! Vocé ndo tem os Conselhos, as representacdes ndo tém que governar ou
governar junto com. Eles tém que cumprir seu papel, sim de controle social, de
participac@o, mas sem entrar e querer entender tecnicalidade da coisa, sem orientagdo
[...] A Assisténcia Social hoje, que € uma politica publica mais estatizante, € a visao.
Entdo desconfiam, questionam muito a participacdo das ONGs. Eles acham que estio
roubando o papel deles. Isso ficou claro pra mim 14! Eu tive muita dificuldade de lidar
com isso (Entrevista 34, Gestdo Temer/Terra, livre provimento, outra formagao).

As conferéncias nacionais por sua vez também ganharam novos contornos a partir da
mudanga de governo. A periodicidade foi alterada, passaram a acontecer apenas as obrigatorias.
As normas estipulam a obrigatoriedade de se realizar conferéncia nacional de 4 em 4 anos. As
transcrigdes das falas abaixo apontam essas mudangas. Na gestdo Rousseff/Campello as
Conferéncias deveriam tracar os grandes rumos para a area, na Gestao Temer/Terra hd uma
clara perda de status, passam a ser algo sugestivo e ha até um sentimento de que “como nao

percebi que eles ndo tinham poder antes??” (Vide a ltima fala).

8 O programa Comunidade Solidéria foi instituido pelo governo de Fernando Henrique Cardoso, por meio do
Decreto n. 1.366 de 12 de janeiro de 1995. Seu objetivo era contribuir na articulagio da sociedade brasileira,
mobilizando recursos humanos, técnicos e financeiros para o combate eficiente a pobreza e a excluséo social. Para
ver as diferencas entre o programa Comunidade Solidaria e o programa Bolsa Familia, ver: A passagem do
Programa Comunidade Solidaria para o Programa Bolsa Familia: continuidades e rupturas, de Enzo Tessarolo e
Aloisio Kroling, 2021.
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Tabela 14 - Avaliac¢do do papel das conferéncias nos diferentes ciclos de gestdo

Gestao
Rousseff/Campello

Conferir... o papel da conferéncia é conferir e criar rumos. Temos que ter o
habito de conferir, de apontar os rumos. Néo é evento para dizer que fez. E ato
de avaliar. O poder publico apresenta o balanco, tem o ato de conferir. De qual
forma, de qual estrategia do que foi deliberado nas ultimas Conferéncias. De
possibilitar que a Conferéncia aponte os proximos rumos, para ampliar,
expandir, melhorar (Entrevista 28, livre provimento, formagdo em servi¢o
social).

Quando a Conferéncia é estruturada realmente para garantir a participa¢do,
para o debate acontecer sem maquiagem e sem direcionamentos especificos.
Para mim, ela é um espaco fantdstico. Para mim é um espago onde realmente o
debate acontece. Entdo para mim, a Conferéncia é um espago super importante
para debater e construir a politica. E se ela for realmente pensada para conferir
aquilo que estava sendo feito, que estava sendo implementado para mim é o
espago perfeito. (Entrevista 29, livre provimento, formagdo servigo social).

Gestdo Temer/Terra

‘Hoje em dia, na verdade desde o governo Temer, a tendéncia é fazer so as
obrigatorias e mesmo assim considerd-la muito sugestiva, do que propriamente
algo que é levada a decisdo para os rumos da politica publica. (Entrevista 23,
livre provimento, outra formag&o).

“Para que servem as conferéncias? Pois é! Eu tambem ‘to querendo saber. A
conferéncia tem um problema pior do que os conselhos. Porque o gestor adota
as deliberagoes se ele quiser. Ai vira um problema politico para o gestor se ele
adota ou adota mal a deliberagdo. E ha falta de efetividade nessa participagdo.
(Entrevista 32, carreira federal, outra formag&o).

- Qual o poder deliberativo do Conselho? Se vocé for ver, o Conselho extrapola e
muito o poder dele. Se for fazer uma andlise legal, constitucional etc. ele
extrapola e muito. Ndo sei se vocé ficou sabendo, mas na Conferéncia
Extraordindria de 2018 essa discussdo foi muito forte. Quase chegou a se falar
que o SUAS tem varias normas sem validade, a COJUR estava la e falou que
nenhuma resolucdo do CNAS, seja a NOB, passou pela COJUR entdo... olha se
passar o nosso parecer pode ndo agradar a todos. Tem varios pontos deveriam
ter sido vistos e ndo foram vistos. O pessoal do CONGEMAS ficou tdo impactado
com isso que falou que “olha eu me sinto que fui feito de crianga todo esse
tempo”. Acreditamos que algo estava dado, estava posto e que ndo estd.
(Entrevista 6, livre provimento, outra formagao - ja estava na area e foi nomeado
para cargo na gestdo Temer/Terra).

Fonte: Elaboragdo propria

Assim, a mudanca brusca, fruto do proprio impeachment, enquanto quebra da

normalidade democratica, fragilizou ou até mesmo rompeu com vinculos de confianga, mesmo

quando esses existiam anteriormente. Isso dificultou a constru¢ao de uma agenda e de solugdes

conjuntas entre os atores envolvidos nas varias interfaces socioestatais. Como consequéncia, as

praticas dessas relagdes se reconfiguraram.
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5.6 - CONCLUSAO

De forma resumida, a pesquisa revela que a participagdo social para os atores estatais €
entendida como estruturante do campo da assisténcia social. Majoritariamente, entende-se
como um antidoto para que ndo se volte a uma forma assistencialista, caritativa, voluntarista e
precaria dos servigos socioassistenciais. Mesmo o grupo menor que coloca a tonica da
participagdo social nos processos de fiscalizacdo, mostra-se dependente do modelo instituido.
Hé uma percepcao clara de que mudangas no modelo acarretaria elevado 6nus, tanto em fungao
do desgaste social, como da propria dificuldade de se discutir e implementar novos modelos de
accountability. Dificuldades essas que crescem exponencialmente quando se considera o papel
que ¢ exercido pelos conselhos estaduais ¢ municipais na avaliacao da prestacdo de contas dos
repasses de recursos federais.

Essas duas percepecdes, uma que apresenta uma visdo mais democratizante das
deliberagdes estatais e outra mais relacionada as fun¢des administrativas de fiscalizagdo que
caberia aos atores nao-estatais, se traduzem em outras criticas. Melhor explicando, ha visoes de
mundo ¢ mesmo entendimentos sobre o que € o proprio processo democratico que dao origem
a essas percepcoes sobre participacao social. Aqueles mais abertos a democracia participativa
aceitardo melhor os mecanismos de partilha de poder, os que compartilham uma compreensao
de uma democracia procedimental, em que o voto € o fator principal de accoutability, tenderao
a ter posi¢des menos favoraveis a participagao.

Sendo que os dados revelam que essas percepgdes seguem logicas em que experiéncias,
formacdo e até mesmo género, desempenham um papel nos valores que as profissionais
defenderam. Dessa forma, se buscarmos uma administragio participativa (BRUGE, 2009;
TARRAGO, BRUGUE & CARDOSO IJr, 2015), devemos focar em profissionais do género
feminino, com formacdo em servigo social ou areas proximas; podendo pertencer ou nao as
carreiras, mas que, obrigatoriamente, tenham experiéncia nos niveis subnacionais. Além disso,
como se diz usualmente nos processos seletivos: ter experiéncia anterior em conselhos de
politica e em organizacdes sociais ou afins ¢ um diferencial. Dessa forma, compartilhamos da
literatura que aponta que trajetdrias, experiéncias anteriores, saberes adquiridos por meio da
participagdo influenciam a maneira como os individuos entendem a realidade.

No entanto, ndo se pode isolar os processos ligados a historia dos atores do contexto em
que estdo inseridos. As questdes exogenas ao campo em que atuam, como mudancas politico-
partidarias, que acarretam novo direcionamento institucionais, bem como o contexto social de

forma geral sdo for¢as que devem ser consideradas.



162

E bastante evidente que na gestdo Rousseff/Campello ha quase um consenso entre 0s
atores estatais de qual o papel da participacao social na politica socioassitencial. Isso ¢ fruto da
propria historia de consolidacao do campo, do projeto politico em que esse desenvolvimento
ocorreu e, também como consequéncia do papel desempenhado pelos proprios atores estatais e
suas trajetorias. Lembrando que essa burocracia, em grande parte oriunda de estados e
municipios ¢ com forte relacdo com o Partido dos Trabalhadores, formou o movimento de
defesa da assisténcia social (GUITIERRES, 2015). Mesmo os atores estatais, que atuaram
apenas no nivel federal e ndo tinham experiéncia prévia com a area, foram influenciados no
proprio fazer, por meio da relagdo com os atores internos e externos, que compartilhavam
entendimento semelhante sobre o campo. Chegando mesmo a desempenhar papel ativo na
consolida¢ao do modelo.

Observa-se que, nesse periodo, apenas 1 entrevistada — o que perfaz o resultado de
menos de 15% apresentado na Tabela 13 - apresentou desconfiangas em relacdo ao modelo
democratico-participativo implementado nesse campo. Trata-se de pessoa vinculada a carreira
federal e que desempenhava papel especifico, como gestao de recursos financeiros e/ou contato
com oOrgdos de controle®.

O impeachment acarretou mudangas exdgenas ao campo, como a alteracdo da base de
apoio do governo e do préoprio discurso vigente. Do ponto de vista de gestao da area, foi a causa
da saida de varios diretores e coordenadores de area. A substituigao ndo foi sem Onus para a
relagdo estado-sociedade. Identifica-se uma inflexdo no enquadramento do papel que cabe a
participagdo social. As criticas sobre os processos participativos, principalmente os
deliberativos, crescem. Sendo uma postura que “contamina” alguns dos profissionais que ja
estavam na area. A posi¢ao de “acreditamos que algo estava dado, estava posto e que ndo
esta” (Entrevista 6) traduz uma certa incredulidade, como se o modelo estivesse assentado
sobre bases nao solidas.

Na sequéncia tentamos responder o que essa inflexdo informa sobre as praticas dos

atores estatais em interacao. Ha mudanca na forma da condug¢ao dos temas da area?

% A indefinigdo sobre quais atividades eram desempenhadas ¢ proposital como forma de garantir o anonimato da
entrevistada.
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, CAPITULO 6:
MUDANCAS NAS PRATICAS DAS RELACOES SOCIOESTATAIS

No contexto de andlise da burocracia, a literatura ja encontrou evidéncias de que os
atores estatais alinham as suas narrativas, ou seja, fazem ajustes cognitivos de forma a
responder aos novos contextos, advogando novos papéis para si mesma. Um bom exemplo ¢ o
estudo feito por Philippe Bezes (2000) que pesquisou como a alta burocracia se engajou em um
forte processo de reformas administrativas na Franca. O processo, que teve inicio no final da
década de 1980, trazia eventuais prejuizos para esse conjunto de atores. O autor observou uma
mudanga no cendrio externo, visto que, com a adesao da Franca a Unido Europeia, houve uma
demanda por uniformizagao das regras e modernizagdo do servigo publico dos paises membros.
A andlise demonstra que a resposta dos servidores foi reconstruir o problema de maneira
satisfatoria que permitisse compatibilizar essa nova visao as informagdes que ele possuia (ideal
de compatibilidade), as suas crengas anteriores (ideal de coeréncia e integracao) e também aos
principios nos quais ele acredita (ideal moral). Assim, a alta burocracia fez ajustes cognitivos,
redefinindo o seu papel no processo de reforma, adotando um discurso heroico sobre a
necessidade de mudancgas, como forma de minimizar dissonancias e participar das reformas
como ator relevante.

De forma anéloga, a participagdo social continua a ser valorizada em, praticamente,
todas as falas, independente do momento em que se estava exercendo a fun¢ao, mas a partir da
mudanga tanto no contexto externo como nos processos internos do proprio ministério, as falas
recolocam a participa¢ao em um plano diferente. Segue sendo importante, mas nao pode invadir
as premissas da gestdo, que deve ter liberdade para implantar programas de seu interesse. A
perspectiva de uma constru¢ao conjunta, de um encontro de iguais para se identificar e discutir
as melhores solucdes ¢ reduzida, e passa-se para um entendimento de que ha uma etapa de
aprovacao que estd fora do Estado e ¢ necessario estratégias para convencer. Mas apds a
aprovacao, a execugdo ¢ “nossa”, ¢ tarefa de quem estd dentro do Estado. Conforme bem
resumido pelo ministro Osmar Terra: Governo € Governo e Conselho ¢ Conselho.

No periodo analisado, ndo se pode afirmar que houve uma alteragao no referencial da
area, mas se percebe que houve uma inflexao da percep¢ao dos atores estatais, o que pode ser
um comec¢o de um processo que acabe impactando toda a construcao de pactuagdo e
democratizagdo das decisdes. Mesmo fugindo ao marco temporal desse estudo, lembramos que

mais um passo no sentido da desdemocratizacao (TILLY, 2013) foi dado em abril/2019, quando
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foi editado o Decreto n. 9.759. Essa normativa visava extinguir todos os conselhos, menos os
que estavam previstos em lei especifica, como ¢ o caso do CNAS. No entanto, apesar de nao
ter sido extinto, o Decreto trouxe limitagdes para a sua atuagdo, por exemplo, ao impedir as
comissdes temporarias por mais de um ano (Art. 6, b), o que causou dificuldades e morosidade
na condugdo de diversos temas sob responsabilidade do Conselho.

De forma resumida, o periodo de 2015 até o impeachment ¢ um periodo de uma certa
uniformidade do que se entende por participagdo social. Aqui a tonica € a participagdo como
um processo de qualificagdo das decisdes. Assim, expressdes como: “¢€ necessario construir em
conjunto”, “é necessario ouvir quem estd na ponta ou ¢ diretamente beneficiario das politicas”,
e afins, eram frequentes. De certa forma essa etapa se resumiria na fala de que “nos governos
democraticos de esquerda a participagdo social ¢ a espinha dorsal” (Entrevista 28, Gestao
Rousseff/Campello, livre provimento, servico social).

Em varias entrevistas, as palavras consenso ou busca por consenso foram utilizadas para
definir o objetivo dos mecanismos de participagdo. Para compreender em quais
dimensdes/sentidos essas palavras foram usadas fizemos uma busca nas entrevistas pela palavra
consenso’’ . Encontramos as diferencas dadas pelas entrevistadas com viés-favoravel a
participagdo e viés-contrario. No primeiro caso, destacamos a fala de uma entrevistada, que

atuou durante a Gestao Rousseff/Campello:

Dentro da secretaria, na discussdo de equipe, mesmo, até uma decisdo maior, todo
esse processo de construcdo perpassa por essas etapas e vocé tem que construir essa
ideia da necessidade de construgdo de consenso, ai vocé comeca a agregar outros
atores e por ai vai! Entdo, € muito trabalhoso. Mas, a0 mesmo tempo, muito assertivo,
era a melhor escolha, o melhor dos caminhos. O resultado ¢ uma consolidagdo de um
coletivo. Esse era um objetivo presente (Entrevista 27, livre provimento, outra
formagdo).

Ja a mesma palavra utilizada por uma das entrevistadas nomeada para o cargo na

gestao Temer/Terra:

Entdo para a gente passar inovacdes (grifo nosso) da nossa oferta da protecdo basica
requeria um acordo, conversas anteriores. Bem como representantes de governo
estadual e municipal que ali se faziam presentes. Era necessario. Porque cada setor
governamental vem de uma filiacdo partidaria diferenciada, a gente ndo tem um
consenso ideoldgico dentro do CNAS (Entrevista 32, carreira federal, outra
formagéo).

70 A busca da palavra consenso foi feita utilizando o NVivo, busca simples (text search), tendo como base a integra
de todas as entrevistas. Foram identificadas 10 entrevistas em que essa palavra aparece textualmente. Analisamos
o contetido e selecionamos as duas falas acima que utilizavam a palavra no sentido da busca por consenso.
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Claramente, sdao dimensoes diferentes. A primeira entrevista remete a uma busca por
consenso amplo. Trata-se de uma construgao coletiva. A segunda retrata um acordo entre atores
estatais das varias esferas. Além disso, nos chama a atengdo a ideia, que como veremos na
sequéncia, de que ¢ necessario passar algo pelo Conselho e ndo construir junto com os
conselheiros.

Essa inflexdo ¢ verbalizada, claramente, por outra entrevistada, formada em servigo
social, que assumiu o cargo na gestdo Temer/Terra e tinha experiéncia na area nos niveis

subnacionais:

Havia o entendimento que a participagdo ¢ um processo necessario, mas que tinha que
ser superado para se implementar algo... Ainda que os conselheiros de governo
possam ter uma percepcdo da importincia, ele acaba sendo submerso nessa
perspectiva de que precisa passar por isso. O governo acaba entendendo a instancia
de participacdo como uma instancia de aprovagdo daquilo que ele quer. Nao
necessariamente de constru¢do. (Entrevista 44, Gesstdo Temer/Terra, livre
provimento, servigo social).

A atuagdo dos atores governamentais na gestao Temer/Terra afastou o entendimento das
IPs como espagos de partilha de poder (AVRITZER, 2008). A énfase passa a ser na aprovagao
dos projetos governamentais. Deixa-se de lado a ideia da construgdo a partir das diferentes
perspectivas e vai-se para IPs como uma etapa a ser cumprida para que se implante determinado
projeto.

Isso ¢ traduzido de forma clara pelo entendimento que ha um espago que ¢ da gestdo e

um outro que ¢ a da aprovagdo. Mas a partir da aprovacao, compete a gestao implementar.

O que o Conselho fez, que foi muito feliz, foi aprovar, em 2009, uma resolugdo que
estabelecia a tipificacio dos servicos socioassistenciais. Bem, entdo ela ‘ta dizendo
que a politica para funcionar deve ter uniformidade nacional, atendimento das familias
para superacdo das suas vulnerabilidades, tem que ser um servico de oferta
continuada. Ai essa oferta, esse pardmetro, vai indicar quanto vai ser pago. Assim, ele
da um panorama geral, mas o funcionamento mitido de como esse servigo vai ser
ofertado s@o os gestores, os especialistas que vdo definir, a academia, uma seria de
articulacdes para saber como esses servicos vao ser oferecidos na ponta (Entrevista
32, Gestdao Temer/Terra, carreira federal, outra formagao).

O Conselho quer participar de todas as decisdes executivas, e isso emperra, ndo €
saudavel para a politica, ¢ mais uma etapa burocratica para uma escolha que deveria
ser do Executivo, na execucdo em si. A deliberagcdo do Conselho deveria ser muito
mais no planejamento e ndo como funciona o dia-a-dia das politicas. (Entrevista 23,
Gestdo Temer/Terra, livre provimento, outra formacao).

O proprio Ministro Osmar Terra verbaliza essa questdao, conforme relato transcrito da

Reunido n° 25, em 08 fevereiro de 2017, do CNAS. Da seguinte forma:

O Conselheiro Savio Andelin Pereira, Representante do Colegiado Nacional de
Gestores Municipais - CONGEMAS, lembrou que questionou o Ministro [Osmar
Terra] sobre a construgdo conjunta com o CNAS de alguns programas sociais, sendo
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que o Ministro disse que “Governo era Governo e Conselho era Conselho” (grifo
N0ss0).

Um caso concreto de como essa mudanca se deu foi a aprovagdo e implementagao do
programa Crianca Feliz, instituido, em outubro de 2016, pelo Decreto n. 8.869. O programa foi
alvo de disputas e debates desde sua proposta e gerou varias controvérsias, tanto pelo desenho

como pela forma como foi inserido no arcabougo normativo da Assisténcia Social.

6.1 - CONCRETUDE DA PARTICIPACAO SOCIAL COM OS NOVOS VENTOS”

O programa Crianga Feliz ¢ um projeto com a marca clara do ministro Osmar Terra. O
programa tem inspiragdo no programa estadual Primeira Infancia Melhor (PIM), que o Ministro
havia langado quando foi Secretdrio de Saude do Rio Grande do Sul, de 2003 a 2004. Seu foco
era a visita as familias para a orientacdo dos pais para que estimulassem o desenvolvimento
emocional e a inteligéncia dos filhos, possuindo um escopo mais vinculado a area da satde.

A politica foi inicialmente criticada pelos membros da CNAS e at¢é mesmo pela
burocracia da Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), unidade responsavel pela
articulacdo com o CNAS e pela condugao das politicas de assisténcia social no ambito federal.
Os dissensos estao retratados nas atas das reunides ordinarias do CNAS, evidenciando a disputa
de dois modelos de politica: a) a Primeira Infancia’?, politica gestada e construida por dentro
do sistema da assisténcia social e seus foruns de participacdo, € a outra, b) o programa Crianga
Feliz, cujos desenho e implementacgao estavam sendo feitos com baixa participagdo dos arranjos
deliberativos.

Apos disputas conceituais e intensos debates sobre como adequar o Programa Crianga
Feliz aos processos do SUAS, o CNAS, em reunido realizada de 21 a 24 de novembro de 2016,
conforme Resolug¢dao n° 20, de 24/11/2016, acabou por aprovar critérios de partilha para o
financiamento federal, via Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS), do programa Crianga
Feliz, que seria parte do que passou a se chamar: Primeira Infancia no SUAS. Sendo que o
programa Crianca Feliz passou por modificagdes e alteragdes de forma a se adequar as logicas

dos servigos socioassistenciais.

7! Esse subtitulo se inspira no livro de Padioleau, J.G (1982), L Etat au concret — de inspiragdo pragmatista, advoga
que o Estado deve ser analisado a partir da concretude, da realidade, das suas praticas.

2 A questdo dos cuidados especificos para os primeiros anos de vida foi alvo de debates ao longo de varios anos,
sendo regulamentada pela Lei n. 13.257 de margo de 2016, com um escopo amplo que previa promover o
desenvolvimento integral das criangas na primeira infancia, considerando sua familia e seu contexto de vida. A
proposta tinha na intersetorialidade, ou seja, na atuagdo conjunta entre as areas de Satide, Educagfo, Cultura,
Direitos Humanos e Cultura, ponto central, além de garantir a participacdo da sociedade civil na execugdo do
programa e no controle social.
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Logicamente, as pessoas que sairam ao final da gestdao Rousseff/Campello tém criticas
mais contundentes sobre o processo de aprovacao do Crianga Feliz. Sendo que este estaria em
desarmonia com a propria concepcao do SUAS, que substituiu os programas pela tipificagao
de servigos de forma a dar sustentacdo e liberdade para que os municipios, que conhecem mais
de perto a realidade, pudessem implementar programas e estratégias adequadas a realidade

local. Assim, a aprovagdo de um programa ja seria um erro:

Nao harmonizou, ndo! Eu ndo sei o percentual, mas houve uma negativa de um
quantitativo de municipios muito grande. Eu acho que a adesdo foi bem menor do que
eles esperavam. Embora eles esperassem resisténcia, foi bem maior! S6 que na
continuidade, com municipios totalmente falidos, eu acho que o processo de adesdo
foi para entrar dinheiro. Acho que foi isso! Mas ndo harmonizou. E os municipios
fazem do jeito que querem! A normatizacdo do Crianga Feliz ndo foi incorporada
como diretriz. Cada municipio faz de um jeito.... (Entrevista 31, Gestio
Rousseff/Campello, livrer provimento, servigo social).

Nao nos interessa entrar no mérito da adequagao/inadequagao do programa ou mesmo
os seus resultados, nosso foco ¢ compreender como foi feita a aprovagdo do programa e como
se deu a participacdo social. Assim, analisaremos esse processo a partir das falas dos que
atuaram na gestdo Temer/Terra, inclusive os que ja estavam no governo, ou seja, OS
Permanentes.

Primeiro, ¢ necessario destacar que o programa Crianca Feliz contou desde a sua
concepgao com o apoio de entidade da sociedade civil. No entanto, essa participacdo nao
ocorreu a partir dos foruns formais — CNAS, conferéncias, ou mesmo consultas publicas,
eventos de consolidagdo — mas, por meio da atuacgao direta junto a determinadas areas da SNAS.

Conforme relata uma das entrevistadas:

Tem uma entidade que chama Maria Souto Cecilia Vidigal. Essa ¢ uma entidade que
atua na area da Defesa da Crianga e Adolescente, numa das frentes de atuacdo do
SUAS. Houve entdo uma parceria e essa entidade.... E uma entidade, antigamente a
gente chamava ONG, mas entdo é Organizagdo da Sociedade Civil. Ela tem um
knowhow e uma tecnologia social de atendimento a criangas de 0 a 6 anos. Entao essa
chamada hoje que a gente tem da primeira infancia, que nos dois ultimos, mas sem
defesa a partir de qualquer coisa. E mesmo com as criticas que eu possuo, eu tenho
que dizer que com o Osmar Terra a frente ele chamou isso para dentro do ministério,
de uma forma que outros atores, como o setor judicidrio entrou muito forte nisso. E
hoje a gente tem uma discussdo muito forte para a primeira infincia no Brasil. Que
ndo tinha anos atras. Eu vejo participacdo da Sociedade Civil como promissora para
isso. Pioneira até, porque eu assisti esse nascedouro de uma parceria e de uma
conversa de como qualificar o SUAS e esse atendimento para primeira infancia
(Entrevista 26, Gestdo Temer/Terra, carreira federal, servigo social).

Porque a Fundagdo Maria Cecilia Souto Vidigal ela tem muito dinheiro. Entéo ela ndo
ia 14 pedir dinheiro, ela ia 14 oferecer dinheiro, solugéo, cooperacdo. Era outra pegada,
ndo era uma entidade. Ela entrou pelo Osmar Terra. Quando ela entrou com a gente
ela entrou numa perspectiva, foi o seguinte: eles fizeram um grande estudo
internacional e achavam que tinha uma lacuna na prote¢do da infancia (Entrevista
42 ,Gestdo Temer/Terra, carreira federal, outra formagao).
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Destacamos aqui o aspecto de que as falas ignoram que ja havia uma discussao longa
sobre os cuidados especificos para os primeiros anos de vida, o qual foi regulamentado pela Lei
n. 13.257 de marco de 2016. Trata-se de lei com um escopo amplo que previa promover o
desenvolvimento integral das criancas na primeira infancia, considerando sua familia e seu
contexto de vida. A proposta tinha na intersetorialidade, ou seja, na atuagdo conjunta entre as
areas de Saude, Educacao, Cultura, Direitos Humanos e Cultura, ponto central, além de garantir
a participacao da sociedade civil na execugdo do programa e no controle social

Mesmo as entrevistadas que atuaram apenas na gestao Temer/Terra apresentaram varios
aspectos do embate que vao desde a questao do proprio desenho, que seria mais voltado para a
area da saude, a falta de articulagdo com o0s outros servigos socioassistenciais ¢ a disputa
or¢amentaria, visto que o programa Crianga Feliz retiraria financiamento dos outros servigos’>.

Focando-se nas falas que avaliaram a conducao desse assunto tanto no ambito da SNAS,
como no CNAS e na Conferéncia Nacional de 2017, as disputas ficam mais evidentes. Abaixo

as falas dos que estavam na SNAS no momento da formulagao:

Teve a criagdo de programas mirabolantes, Crianca Feliz ¢ exemplo. Mudou a forma
como o governo lida com o Conselho. E uma via de mao dupla como o conselho lida
com o governo e como o governo lida com a sociedade civil. Era dificil manter o
debate tranquilo, o das ideias, esse clima se perdeu. Ndo teve a conferéncia
extraordinaria. Teve a conferéncia democratica, sem a participagdo do governo. Virou
um espago de disputa de governo (Entrevista 14, carreira federal, servico social).

Na verdade, no ano de 2017 houve a 11? Conferéncia Nacional de Assisténcia Social.
Entre as deliberacdes, conforme explicitado no Eixo 3, consta a decisdo de se “desvincular
imediatamente o Programa Crianga Feliz do Ministério de Desenvolvimento Social-MDS e da
Politica de Assisténcia Social, com devolucdo integral dos recursos or¢ados para o Fundo

4 Momento que ficou evidente e publica a disputa entre a

Nacional de Assisténcia Social’
sociedade civil e o governo sobre o financiamento do programa. No entanto, a deliberagdo foi
in6cua, ja que a CONJUR do MDS entendeu que as deliberagdes das conferéncias ndo t€m
poder de determinagao e, por isso, ndo precisariam serem cumpridas.

A fala abaixo de uma servidora de carreira, também, revela que havia uma forma de
fazer antes e um depois, quando afirma que o programa Crianca Feliz ndo nasceu como os

outros servigos:

73 Conforme Boletins do IPEA: Politicas Sociais: acompanhamento e andlise, n.27, 2020 e Politicas Sociais:
acompanhamento e andlise, n. 28, 2021

7 Trata-se da RESOLUCAO N° 21, DE 18 DE DEZEMBRO DE 2017, disponivel em:
https://www.in.gov.br/materia/-/asset publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/1122157/do1-2017-12-19-
resolucao-n-21-de-18-de-dezembro-de-2017-1122153-1122153
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Crianga Feliz é a marca da gestio Terra. Toda a discussio da primeira infincia. E um
projeto que foi implementado assim com as caracteristicas de assisténcia social, mas
que ndo respeitou os principios do SUAS. E por isso foi rechagado pelos atores do
SUAS. Rechagaram o Programa porque ela chega de paraquedas, ele ndo nasceu da
forma como os outros servigos nasceram (Entrevista 15, Gestdo Temer/Terra, careira
federal, outra formagao).

Essa mudanga do Conselho como unidade de aprovagao e nao de construgcdo também ¢
clara na fala de outra entrevistada, também pertencente ao quadro das carreiras federais e

formac¢ao em Administragao:

Vocé tentava implantar um programa, esse programa tinha todas as razdes de ser, mas
esse programa tinha que passar por uma instancia que € tua, ta dentro, mas era dificil
aprovar. Por ele estar tdo imbricado com a sua politica. Desestabilizava. Os
conselheiros articulavam eventos externos, em que a Secretdria e outras pessoas do
governo eram achincalhadas, com mensagens, faixas, whatsapp, houve uma grande
tentativa de desestabilizar as agdes do Conselho, tanto por dentro como por fora do
Conselho. Essas acdes de captura e resisténcia (Entrevista 4, Gestdo Temer/Terra,
carreira federal, outra formagao).

A fala revela a dimensao politica que a questao havia adquirido. A sensag¢ao de campo
de batalha marca varias entrevistas. Consideramos que isso também ¢ fruto da ruptura de
vinculos de confianga que ocorreu a partir do impeachment e a troca de chefias — diretores e
coordenadores — que estavam na area, em alguns casos, ha anos.

O entendimento dos Permanentes nao se afasta dessa ideia de um fazer que muda com

a entrada da nova gestao e do Crianga Feliz/Primeira Infancia no SUAS.

Eu peguei uma das iniciais discussoes do Crianga Feliz antes de eu sair. E ali vocé
via, nitidamente, a posicdo dos municipios e usuarios contra, mas a condugio foi
extremamente de cima para baixo. Eu me lembro até de uma reunido que a FULANA
estava junto com a SICLANA e ficou numa saia justa muito grande, porque o tom
tinha virado uma coisa top down mesmo, vamos fazer e pronto (Entrevista 16,
permanente, livre provimento, outra formagao).

Mas voc€ tinha uma proposta legitima e eu acho até bem-intencionada. E,
razoavelmente, fundamentada de um programa para atendimento a primeira infancia,
mas que tinha problemas na sua concepgao. Ele trouxe alguns problemas que ¢ dificil
administrar dentro da area da Assisténcia. Porque, na verdade, a gente sabe que esse
programa ja estava na cabe¢a do Osmar Terra, mas o Osmar Terra imaginando ser
Ministro da Saiude. Ndo o Osmar Terra ministro da assisténcia. Entdo o grande
problema que a gente vivia, de certa forma era esse. Vocé queria implantar um
programa que, inevitavelmente tinha que ser por dentro da Assisténcia, mas o tempo
inteiro questionava as normas da Assisténcia, questionava propria competéncia da
Assisténcia como politica publica (Entrevista 36, Permanente, carreira federal, outra
formagdo).

A aprovagao do Projeto Crianca Feliz fornece importantes indicios para a reconstrucao
desse novo locus que a participagdo social passa a ocupar. Essa mudanca ¢ marcada por uma
maior centralidade do governo no processo decisorio, que passa a compreender 0s mecanismos
de participagdo como acessoOrios, ou quase uma etapa processual a ser superada para que

programas governamentais possam ser implantados. Marcada ao mesmo tempo por uma
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demarcagao mais clara do que ¢ governo e o que ¢ sociedade civil, e uma preocupagdao com o

que poderia ser a “invasao” das competéncias estatais por esses atores ndo-estatais:

E quem esta dentro do Estado, sabe que a mao do Estado ¢ pesada. Eles podem
deliberar o que quiserem, mas se ultrapassarem o limite do controle social e forem
para os limites do Estado, eles vao estar submetidos ao que gestor vai definir. Ai ndo
vai ser efetivo, ai vai ser desgaste. Nao sei o quanto efetivo é esse processo (Entrevista
32, Gestdo Temer/Terra, carreira federal, outra formagao).

Evidente que se afasta de uma Administragio Participativa (BRUGE, 2009;
TARRAGO, BRUGUE & CARDOSO Jr, 2015) para uma gestdo centralizada e bem menos
relacional. Questdes como autoridade, normas, limites claros entre Estado e atores sociais
ganham destaque. Em certa medida, seria a volta a “mentalidade burocratica” (KWEIT &
KWEIT, 1980) em que a burocracia ¢ um corpo eficiente, impessoal, neutro e com decisdes
baseadas em fatos e técnicas. Ao mesmo tempo a democracia estaria na discussao € nao mais
no compartilhamento do poder decisoério.

No entanto, chamamos a aten¢do que esse nao ¢ um processo linear. H4 um conjunto de
atores que atuaram em prol da manuten¢do do espago como partilha de poder, tanto que o
programa Crianga Feliz sofreu alteragdes e se adequou, se nao totalmente, pelo menos

parcialmente as logicas do SUAS:

O Crianga Feliz tinha coisas boas ¢ outras a melhorar, mas tinha uma determinag@o
do Ministro de como ele tinha que ser e como ele deveria ser e o Conselho foi um
apoio importante para o grupo técnico conseguir melhorar o desenho. Porque ai ndo ¢
mais os técnicos sdo chatos e resistentes, ndo a gente tinha que fazer redondinho para
o Conselho poder aprovar (Entrevista 14, Gestdo Temer/Terra, carreira federal,
servigo social).

Essa fala resgata uma pratica que marca os atores da Assisténcia Social e seus processos
de interacdo com a sociedade civil, que, conforme bem definiu uma das entrevistadas seria o
“ativismo mutuo”. Esse conceito, conforme aprofundado adiante, refere-se ao uso da sociedade
civil representada nos conselhos para que posicdes da burocracia da area sejam vocalizadas, a
partir de um processo de troca de informagdes no cotidiano dos debates, com o poder politico

instituido, conforme analisado a seguir.

6.2 - DEPENDENCIA DE TRAJETORIA OU A HISTORIA DEIXA AS SUAS MARCAS

Virias falas traduzem um interjogo que € feito entre os atores estatais e nao-estatais na
conducdo da politica de assisténcia. Uma entrevistada analisa esse processo como uma
“militancia mutua”, (Entrevista 8, Gestao Temer/Terra, carreira federal, outra formagao). De

forma, mais ou menos explicita as entrevistadas estdo se referindo aos conceitos do ativismo
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burocratico e da autoridade pratica, conforme detalhamos no Capitulo 2. No entanto, como
esperado, ha uma prevaléncia do papel dos atores estatais como sendo os propositores da acao
ou com conhecimentos proprios € que usariam a sociedade civil para verbalizar as suas
posigdes.

Na literatura do ativismo burocratico, de forma resumida, seria necessario dois pontos.
Primeiro, que a burocracia esteja envolvida na defesa de uma determinada causa, que por
defini¢ao ¢ de natureza contenciosa. Nao se trata de uma preferéncia individual, mas a defesa
de proposi¢des que foram desenvolvidas a partir de posi¢des relacionais e institucionais que
refletem valores coletivos. Segundo, que haja uma dimensdao proativa da agéncia dos
burocratas, ou seja, uma busca proativa de oportunidades para a defesa e promog¢ao de uma
determinada causa no interior do Estado (ABERS, 2019; 2020).

As falas a seguir reproduzem exatamente esse processo de ativismo burocratico e a
compreensdo de que por meio da relagdo constante dos atores estatais e ndo estatais acaba-se

por construir uma convergéncia de pensamento/entendimento.

O que é militancia matua? Muitos dos representantes governamentais acompanhavam
aquela pauta para além do Conselho. Se tinha alguma oficina, se tinha algum evento
na Camara, vocé ‘tava ali como representante, mas tinha um envolvimento maior.
Acho que essa militdncia mutua ¢ nesse sentido. Ndo era uma militdncia s6 da
sociedade civil, tinha uma militdncia também do governo, tinha uma paixao ali pela
pauta. (Entrevista 8, Getdo Temer/Terra, carreira federal, outra formacao).

Nao ¢é que os funcionarios vieram do movimento, elas se tornaram sensiveis a partir
do tempo com que interagiram com as pessoas do movimento. Vocé ‘ta indo ali no
colegiado, ‘ta discutindo, acaba acontecendo uma alianca! Nio sei se essa € a melhor
palavra. Talvez essas pessoas que minimamente acreditavam naquilo e foram indo
para 1a. Eu via as pessoas indo atras para tentar resolver (Entrevista 8).

No entanto, ha uma dimensdo pouco explorada na literatura de movimentos sociais e
participagdo, mais especificamente, ha uma subdimensionamento da complexidade dos

processos estatais. Observemos a fala abaixo:

Acho que tém muitos funcionarios que usam essa técnica de verbalizar via sociedade
civil aquilo que a pessoa acredita. Vi isso muito na SNAS nessa época, as pessoas
colocaram em pauta demandas da sociedade civil que elas sozinhas ndo conseguiriam
fazer chegar na Secretaria. Entdo vocé costura por la... (Entrevista 13, Gestdo
Temer/Terra, carreirar federal, outra formagao).

Assim, os atores estatais também usam de maneira criativa os conselhos para defender
suas causas. Ha pontos de vista que podem ndo ter sido observados ou levantados pela
sociedade civil, mas que na opinido da burocracia, que muitas vezes tem anos de atuagdo na
area, eles sdo relevantes. A sociedade civil ¢ mais horizontalizada, aquilo que o seu

representante verbaliza, em tese, € 0 que a organizagdo ou o segmento que representa entendem



172

sobre a questdao. Pode haver diferencas especificas, mas a intencao ¢ semelhante. No sentido de
que uma organizacao da sociedade civil que defenda os direitos civis dos presos, dificilmente,
tera em seus quadros um membro que defenda trabalhos for¢ados, pena de morte, ou algo nesse
sentido.

J& as posicoes dos atores estatais diretamente envolvidos nos processos deliberativos,
podem ser diametralmente distintas das preferéncias do governo. As proprias mudancas
institucionais, fruto dos processos de alternancia de poder, podem ser uma das justificativas
para que ocorram essas divergéncias. No entanto, os atores estatais fortalecem suas posicoes
quando essas sao compartilhadas pelos ndo-estatais.

Aqui ressaltamos que ¢ possivel observar o processo descrito por Alice Mazeaud (2012)
e por Calliope Spanou (1991), de que os mecanismos de interagdao sao também estratégias de
legitimagdo e fortalecimento dos agentes estatais que lidam diretamente com processos de
participagdo. Os atores estatais que fazem a intermediagdo estabelecem a ligacdo entre dois
mundos. Ao mesmo tempo que levam posicoes e informacgodes, trazem posi¢des € informagdes

do outro lado para “dentro do balcao”. Como ja precisamente descrito por Spanou:

Nao apenas os processos de sedimentagdo administrativa e mobilizac@o social sdo
concomitantes, mas Administragdo e movimentos sociais buscam apoio mutuo,
reforcando sua posi¢do burocratica e social, sendo que suas relagdes sdo
fundamentalmente baseadas em solidariedade e interdependéncia - mesmo que certas
fontes de concorréncia e conflito persistam, moderando a integracdo - a dindmica
administrativa e dindmica social se configuram como inseparaveis e constantemente
interagindo.” (SPANOU, 1991, p. 8).

Observam-se dois movimentos. Primeiro, o de levar previamente propostas para que a
sociedade civil vocalize como demanda sua e defenda no Conselho ou em outros foruns. Outro
movimento ¢ fortalecer a posi¢ao da sociedade civil, fornecendo dados e evidéncias para que
determinada pauta seja aprovada ou nao a partir da perspectiva do que ¢ mais adequado para
esses atores.

A estratégia desse ativismo mutuo foi significativamente reafirmada, quando
aplicamos uma vinheta (conforme detalhado no APENDICE A e no Capitulo 5), que
vislumbrou também os limites da hierarquia. A vinheta traz uma situa¢ao problema que esta no

limite da legalidade, visto que o combate ao trabalho infantil tem entendimento consolidado no

75 Texto orignal: : “Non seulement les processus de sédimentation administrative et de mobilisation sociale sont
concomitants, mais encore administrations et mouvements se prétent un appui mutuel pour conforter leur position
bureaucratique et sociale et leurs relations sont fondamentalement a base de solidarité et d'interdépendance - méme
si certaines sources de concurrences et de conflit persistent, aboutissant & modérer l'intégration; dynamique
administrative et dynamique sociale apparais- sent donc comme indissociables et interagissant sans cesse
(SPANOU, 1991, p. 8).
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campo da Assisténcia Social, sobre os prejuizos que causa - abandono dos estudos, fator
limitador da integragdo no mercado de trabalho mais qualificado, exposicao a situagdes de
violéncia e cerceamento de direitos substancialmente majoradas, etc. -, além de ser tema
amplamente estudado e internalizado pelos que trabalham na &rea, e questiona sobre o
posicionamento dos atores estatais a respeito. No entanto, € persistente o senso comum quando
frases como: “melhor ‘td trabalhando do que desocupado...”, buscam justificar o trabalho
infantil como elemento educacional e preventivo para a ociosidade, preguica, ma conduta e
congeéneres.

Assim, apesar de uma situagao problema com forte viés de rejeigao pelos trabalhadores
da area, essa possui eco e apoio em parte de sociedade e, dessa forma, pode ser uma situacao
que eventualmente acontega. Identificamos 5 reagdes que mais apareceram apos a leitura da
vinheta. Em uma mesma resposta pode ter aparecido mais de um desses aspectos e,
eventualmente, alguma resposta pode ter fugido completamente dessa categorizagao.

As cinco respostas basicas sao: articular com a sociedade civil para rejeitar a proposta;
tentar convencer a sociedade civil para aprovar a proposta; pedir exoneragdo do cargo; seguir
0 que os niveis superiores hierarquicos haviam decidido, e fornecer dados para a sociedade civil
para que ela pudesse rejeitar a proposta.

Por ser uma situacao de forte rejeicao, ndo foi surpresa que, das 41 pessoas que
responderam a vinheta, 22 entrevistadas (54%) tiveram como primeira reagdo dizer que
pediriam exoneracao do cargo ou similar (colocar o cargo a disposicao, sair da representagao,
etc.).

No entanto, conforme também esperado, quando se detalha por gestao, os resultados
apontam para uma importancia maior da hierarquia e da decisdo governamental na gestao
Temer/Terra, quando comparado a gestao Rousseff/Campello. Na gestdo Temer/Terra quase a
mesma propor¢ao dos que fariam esforcos para aprovar a medida (7 de 21 entrevistadas), fariam
esforcos para rejeitar (8 de 21). Um pouco mais da metade pediria exoneracao (13 de 21), mas
quase a metade (10 de 21) alegou que a hierarquia era fator relevante para fazer aprovar a
medida.

As entrevistadas da Gestdo Rousseff/ Campello, quase todas, articulariam com a
sociedade para rejeitar a proposta (13 de 14 entrevistadas), apenas uma alegou que faria
esforcos para aprovar, em funcdo do comando hierarquico, sendo essa a Unica entrevistada
dessa gestao que apontou a hierarquia como algo relevante. Todos os Permanentes utilizariam

evidéncias para rejeitar a proposta (7 de 7entrevistadas).
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Grafico 12 - Principais respostas para a vinheta, dividido por gestdo
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Fonte: Elaboragdo propria utilizando o MatrixCoding Query do Nvivo

Mais relevante do que as respostas entendemos que o importante ¢ compreender que ha
um reconhecimento de que os mecanismos de participagdo, em especial o Conselho, e os
membros da sociedade desempenham papel relevante e sdo alvo de estratégias de
convencimento.

Assim, atuar diretamente com a sociedade ou gerar insumos para que ela possa reafirmar
a sua proposi¢ao sao estratégias comuns, mesmo quando essa posi¢ao se opoe a do governo, ou
seja, essa ¢ muitas vezes uma estratégia de resisténcia da burocracia. A constru¢do de uma
relagdo de confianga, de parceria para a constru¢ao de uma participagdo ativa, a pratica
dialogica, capaz de construir solucdes a partir da diversidade de saberes presentes nos processos
de interacdo oferecem condigdes para que a burocracia use o ativismo da sociedade civil para
construir a politica da forma como entende ser correta (BRUGE, 2009; TARRAGO, BRUGUE
& CARDOSO Jr, 2015; ABERS & KECK, 2017, MAZEAUD, 2012).

Outro ponto, ¢ que a estratégia de vocalizar as demandas dos atores estatais via
sociedade seria uma estratégia de resisténcia, quando a posicao defendida nao encontra eco
dentro do proprio Estado, ou seja, quando h4 uma diferenca entre o ator e a area em que esteja

trabalhando.
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De forma semelhante, ndo ¢ surpresa que exista um nimero de entrevistadas que adota
sua posi¢ao a partir do comando hierarquico. E necessario aprovar, porque essa ¢ a posi¢ao do

governo, conforme a entrevistas abaixo:

Se eu sou o governamental, vou estar do lado do governamental. Tenho que me
posicionar para o lado do governamental (Entrevista 37, Gestdo Temer/Terra, livre
provimento, outra formacao).

Eu sou governo entdo tenho que dar um jeito de resolver isso (Entrevista 34 - Gestdo
Temer/Terra, livre provimento, outra formacao).

Sem surpresa o fato das entrevistadas serem, em grande maioria, vinculadas a gestao
Temer/Terra, momento que ha um inflexdo no projeto politico, como ja tratado anteriormente.
Como parte das entrevistadas compreendem que a participacao social deve ocorrer fora das
fronteiras do Estado, dentro das fronteiras o ideal seria a de uma burocracia seguidora de regras
e, por conseguinte, seguidora de ordens e que valoriza a cadeia hierarquica. Essa estaria na
contramdo de uma burocracia relacional ou de um Estado participativo, em que a construcao

do campo se da a partir das relagdes sociais.

6.3 - CONCLUSAO

O Brasil foi palco da construgio de um Estado participativo (BRUGE, 2009;
TARRAGO, BRUGUE & CARDOSO Jr, 2015), no sentido de uma administragdo mais aberta
a democratizagdo de suas decisdes e que reconhece nessa participagdo elemento relevante para
uma agdo publica mais condizente com as necessidades sociais. O reconhecimento da
“militancia mitua” - em que atores estatais complementam, reforcam ou mesmo vocalizam as
suas posicoes por meio da sociedade civil e vice-versa -, nos parece a confirmacdo da
constru¢do de uma parceira necessaria para a consolidacao do referencial da area.

Hé uma dependéncia na trajetoria, um legado historico, da participacao social como algo
constituinte do campo de assisténcia social. No entanto, a partir de um projeto politico menos
aberto a participagdo, os atores da sociedade civil passam a ocupar outro plano. Eles podem
participar, podemos escutd-los, mas as premissas da gestdo sdo do Estado. Como dito, a
perspectiva da construcao conjunta, de um encontro de iguais para se identificar e discutir as
melhores solugdes ¢ reduzida. Consolida-se um segundo discurso que passa a enquadrar a
participagdo como algo externo ao Estado, como uma etapa de aprovacgdo. Assim, as estratégias
adotadas ndo sdo mais de constru¢cdo conjunta, de consulta prévia e formulacdo, mas sao
estratégias pensadas para convencer, para aprovar os desenhos ja estabelecidos. As linhas gerais

ja estdo definidas, mas a implementacao da politica, o que alguns vao chamar de rotinas —
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mesmo que seja a implementacao de um novo programa — € atribuicdo de quem esta dentro do
Estado.

Semelhantemente, a partir de uma mudanga de enquadramento ha varias formas de se
ajustar as praticas. A atuagdo dos atores estatais pode acarretar a reducdo da participagao sem
que haja mudancas de regras. Nao convocar reunides e eventos para se deliberar e discutir os
temas de interesse de minipibicos (MACKENZIE & WARREN, 2012), ndo fazer conferéncia
que ndo as obrigatorias ou, mais sutil do que isso, fazer os encontros obrigatorios, mas nao
escutar efetivamente as demandas e as posi¢oes da sociedade.

Abandona-se a possibilidade de constru¢do conjunta. Volta-se para um Estado
autoreferido, pautado pelas proprias normas e hierarquias. Sendo que a norma ¢ aquela que
convém ao poder publico, ¢ feita a partir da compreensao dos seus atores da realidade e nao da
escuta, da construcao conjunta com a sociedade. Logicamente, o Estado estd inserido na
sociedade, acreditem ou nao determinados burocratas. Dessa forma, a consequéncia pratica de

uma administragdo autocentrada ¢ a prestacdo de servicos e/ou uma regulamentagdo de

atividades distante das necessidades e dos interesses da sociedade.
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CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa mostra que a construgdo e a aplicagdo pratica de sentidos sdo um processo
dinamico na histéria, podendo fluir em diferentes diregdes a partir do contexto existente. Além
disso, em um processo relacional da constru¢ao e consolidagdo da acdao publica, os atores
envolvidos importam. Os sentidos dados a participacao social, bem como quais os papéis sao
destinados a essa participagdo, afetam ndo apenas os mecanismos de participagdo, mas a propria
defini¢dao e implementacao das politicas publicas. Dessa forma, as instituigdes importam, mas
compreender quem as povoa e como formam a seus enquadramentos e, por conseguinte, suas
praticas ¢ central para explicarmos os rumos das politicas publicas.

No caso em andlise, o papel dos atores, suas visdes e praticas nos ajudaram a
compreender o papel da participagdo na politica de Assisténcia Social. Ficou claro que o
aparecimento de discursos divergentes - ao modelo consolidado ao longo das ultimas trés
décadas - acarretou menor abertura/amplitude na compreensdo das demandas da sociedade
civil. Essas mudangas afetaram nao apenas as relagdes entre estado e sociedade, mas, de forma
consequente, os sentidos que se d4 a democracia. Vislumbra-se, uma vez que analisamos o
inicio de uma fase historica que ainda esta se consolidando, a possibilidade da mudang¢a de uma
democracia participativa para uma democracia procedimental. Lembrando que, na democracia
procedimental, a sociedade ndo ¢ ator politico relevante, mas o foco esta no voto, nos partidos
politicos e na liberdade de escolher e ser escolhido. Em oposi¢do ao conceito de uma
democracia participativa que se caracteriza, exatamente, pelo acesso ao cidadio comum as
esferas de decisao.

De forma esquematica, a relacao entre fatores exdgenos — contextos — e endogenos —
construgdo do referencial do campo — influencia a percepgao dos atores estatais e nao estatais.
No caso em analise, os fatores exdgenos - ou o global, na terminologia mais usual da Sociologia
da Acao Publica - tém como marca mais visivel o impeachment da presidente Dilma Rousseff
e o concomitante crescimento de uma onda conservadora nos costumes e neoliberal na
economia, presente também em outros paises, como nos Estados Unidos, Hungria, entre outros.

Em relacdo a politica de assisténcia social, esse contexto se traduziu a partir de dois
aspectos principais: reducao do poder decisério dos mecanismos de participacao social e
desfinancimento da politica. Em relagdo a esse segundo aspecto, a desestruturacao do campo ¢
consequéncia da crise fiscal e das escolhas de como administra-la. A crise se recrudesceu a

partir do final do ano de 2015, mas a aprovacdo da Emenda Constitucional n® 24/2016, que
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estabeleceu o Novo Regime Fiscal (NRF), com teto de gastos, em que despesas sdo corrigidas
pela inflagdo, sera o ponto de inflexao do arranjo fiscal, que gerou persistente subfinanciamento
das politicas sociais (PAIVA et al, 2016).

Ja o processo de desdemocratizacao, definido como o enfraquecimento do poder nao-
estatal (TILLY, 2013) nas arenas de decisdo, serd responsavel pela reconfiguracdo e
ressignificagdo dos mecanismos de participagdo social. A politica de assisténcia social foi
diretamente impactada no pos-impeachment (ALMEIDA et al, 2020), sendo palco de acdes
concretas no sentido de alteracOes nos servigos e nas formas de acessar beneficios
socioassistenciais. Sendo que essas mudancas foram retratadas como sendo fruto de
negociagdes com elevado grau de conflito, conforme visto nas analises das entrevistas e das
atas. Dois exemplos concretos citados foram: i) a ado¢do de regras complementares para
concessdo do BPC% ¢ ji) a introduc¢do do programa Crianga Feliz. Esse programa, em certa
medida, ndo seguiu os ritos de negociagdo que ja estavam sendo trilhados no campo. Processo
que ja apresentava, como fruto concreto, o Marco Legal da Primeira Infancia (Lei
n.13.257/2016).

As conferéncias da assisténcia social também sofreram impacto. Conforme um conjunto
de entrevistas, o espago conferencial antes era reconhecido como arena para se conferir o que
estava sendo feito na politica, que deveria estar de acordo com o deliberado nos devidos féruns.
Mas, também, tinha o papel de apontar as direcdes e as diretrizes que deveriam ser seguidas
para a consolidacdo da a¢do publica no campo da assisténcia. A ultima conferéncia obrigatéria
realizada — 2017 — foi palco de intensas disputas, acarretando ndo s6 a exoneracao de servidores
que conduziram o processo, como a emissao da Resolucao 21, “que tem carater de manifesto e
de defesa da politica de assisténcia social” (ALMEIDA et al, 2020, p. 163). Dentre as
deliberagdes mais polémicas estava a resolugdo de desvincular o programa Crianga Feliz dos
mecanismos de financiamento do SUAS. Essa resolu¢ao nao foi cumprida, em parte, porque o
entendimento, que contou com a atuacao o apoio da CONJUR do Ministério, foi de que a
Conferéncia nao possui poder deliberativo, apenas consultivo. Dessa forma, a gestdo nao se
obriga a cumprir as resolugdes emanadas desse processo.

Independente dos aspectos juridicos apresentados, o fato € que ha uma ruptura no papel
das conferéncias como espago de negociagdo e pactuagao do campo. Sendo que esse cendrio

contrario aos mecanismos de participacao, se agudiza e desagua, de forma mais evidente, na

76 Decreto n. 8.805/2016 obriga a inclusdo das familias benficiarias do BPC no Cadastro Unico para Servigos
Sociais.
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gestao do presidente Jair Bolsonaro, quando nos primeiros dias ¢ editada a Medida Provisoria
n. 870, que levou a extingdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA) e meses depois o Decreto 9.759/2019, entre outas medidas.

A desdemocratizagado e a restricao orcamentaria sao, evidentemente, a feicao pratica do
que Evelina Dagnino (2002, 2004) chamou de projeto politico neoliberal. A autora ja havia
identificado, em 2004, o embate entre um discurso vinculado ao neoliberalismo, em que a
sociedade civil cabe um papel de execucdo e menos de decisdo ou construcdo das politicas
publicas. Papel que encontra eco na adogao da Nova Gestao Publica (NGP) que seria a adogao
de uma Administragdo voltada para a eficiéncia e a satisfagdo do cliente/cidaddo, via a
contratualizagdo de resultados. As organizacdes da sociedade civil seriam, justamente, um dos
entes que executariam esses contratos, prestando servigos a partir de critérios de eficiéncia
previamente estabelecidos pela gestdo. Como ja analisado no Capitulo 2, essa nova forma de
gerir a coisa publica, ndo tinha os critérios de eficiéncia e de qualidade estabelecidos por meio
da escuta e entendimento do que era relevante para o cidaddo beneficiario. Se perseguiam metas
estabelecidas a partir de um processo autorreferenciado, ou seja, focado nas proprias premissas
e logicas do fazer burocratico.

Em choque com esse projeto estaria um outro, que busca nos atores da sociedade uma
posigdo ativa e propositiva. Espera-se desse ator social que desempenhe um papel na decisao
do que ¢ esperado da acdo estatal. Dessa forma, esse ¢ um projeto que dialoga com uma
burocracia participativa (BRUGE, 2009; TARRAGO, BRUGUE & CARDOSO Jr, 2015), ou
seja, com atores estatais preparados para ndo so escutar, mas buscar que a implementacao seja
feita a partir dessas posi¢des. Podemos considerar que os governos petistas, compartilharam,
com diferentes intensidades ao longo da sua historia no poder Federal, desse ideario, ou seja,
da busca por uma Administragdo mais participativa. No entanto, como ja dito, o impeachment
trouxe em seu bojo um outro projeto politico que ¢, substantivamente, menos afeto a
participagao social.

Assim, os fatores exdgenos, contexto, ou global, sdao bem conhecidos. Os endogenos ou
locais, ou seja, aqueles formados pelos microprocessos, da interagdo cotidiana dos atores
estatais e nao-estatais, ¢ que foram menos explorados tanto pela literatura de movimentos
sociais e participagdo, como naquela voltada para compreender a burocracia. Conforme
analisado nos capitulos anteriores, o global, aquilo que € externo ao campo, influencia os atores
que negociam o referencial dentro de determinado campo, os quais sao levados muitas vezes a

renegociar premissas e pressupostos (JOBERT & MULLER, 1987; OLSEN, 2005). Dessa
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forma, compreender mudancas nas praticas requer examinar como as reformas foram
absorvidas pelos atores envolvidos no processo de negociacao do referencial.

Entendemos que a pesquisa ¢ um retrato de um momento de transi¢do. O campo da
assisténcia social € fruto do processo democratico participativo, que faz com que essa politica
se distancie de praticas residuais baseadas na benemeréncia e na caridade para uma politica
estruturada como direito da populacdo. Sendo que os atores estatais tiveram papel central na
construgdo de todo o arcabougo normativo e de praticas democratizantes para a area (BICHIR
& GUITIERES, 2019).

No entanto, o ano de 2015 até o impeachment € o prenincio do fim de um ciclo. Trata-
se de um momento de inflexdo que marca ndo sé a vida politica do pais - com a saida de
governos de centro-esquerda e a assuncao de governos de direita -, mas a reestruturagdo da
SNAS e a ascensdo de outros atores aos cargos de chefia. E a consolidagdo de uma burocracia
menos ligada ao projeto democratico-participativo, nao oriunda do movimento reformador em
que as IPs tiveram papel profundo ndo s6 na reestruturacao da politica, mas na consolidagao de
capacidades estatais necessarias para a consolidacdo dessa proposta (ALMEIDA et al, 2021).

Os atores estatais que haviam participado ativamente da constru¢ao do préprio Sistema
(SUAS) saem da area. Pedem exoneragdo e voltam a atuar nos niveis subnacionais, vao para
outros campos de politicas ou, até mesmo, se aposentam, como revelaram as entrevistas. Os
cargos vagos sao ocupados, em parte, por profissionais que ja estavam na propria Secretaria em
funcdes mais baixas e, também, por pessoas oriundas de outras politicas, com acréscimo de
servidores de carreiras federais sem vinculo/experiéncia com a politica de Assisténcia Social.

Essa mudanca ¢ percebida nas entrevistas feitas. Uma parte desses “novos” chefes, na
verdade, foi forjada no processo anterior em que capacidades relacionais (PIRES & GOMIDE,
2016) eram valorizadas e necessdrias para o desenvolvimento da area. Dessa forma,
compreendem a importancia da participacao nao s6 como estruturante do campo, mas para a
melhoria da formulagdo e implementacao da politica publica. Sdo atores que advogam pela
continuidade da participagdo social, nos moldes anteriores, ou seja, com partilha de poder
decisorio e como instrumento de melhoria da democracia.

No entanto, outras vozes surgem que questionardo o modelo em si. Sdo pessoas que,
apesar de reconhecer que ha uma dependéncia na forma como a area estd instituida, tecerdo
iniimeras criticas, muitas relacionadas ao que chamam da qualidade dos representantes. No
sentido, ja apontado pela literatura, de que desigualdade de conhecimento técnico ou até social

seriam impedimentos para as contribuigdes feitas por representantes da sociedade civil, em
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especial, os usudrios da politica (DAGNINO, 2002; TATAGIBA, 2002). Esse conjunto ¢
minoritario, se considerarmos o total das entrevistadas. No entanto, no momento da pesquisa,
j& representava um pouco mais de 40% das entrevistadas ocupantes da média burocracia (DAS
4 e 5) da SNAS na gestdo Temer/Terra. Nesse conjunto, estavam tanto as entrevistadas da
categoria Permanentes, que desempenharam suas fungdes nesses cargos nas duas gestoes
analisadas, como aqueles que assumiram cargos na gestdo Temer/Terra. Sendo que, se
considerarmos apenas 0s que assumiram nessa ultima gestao, as entrevistadas, que apresentam
criticas amplas em relagdo ao processo de participagdo social, perfazem um significativo
percentual de quase 50% (47%).

Ressaltamos, entretanto, que, mesmo entre os mais criticos ao processo, ha o
reconhecimento de que a gestao central da assisténcia social apresenta elevada dependéncia do
modelo deliberativo. Os foéruns multiniveis, caracterizado por conselhos e conferéncias, sao
centrais para a formulagao e compartilhamento das decisdes entre os varios niveis da federagao
e para a formagao do sistema nacional de assisténcia social (ALMEIDA & CUNHA, 2016). A
principal dependéncia, abordada por esse conjunto, estd relacionada aos processos de
fiscaliza¢ao realizados pelos conselhos de politica dos estados e municipios. Esses sdo
responsaveis pela aprovacdo de contas dos recursos repassados pelo FNAS, mas também pela
adequacdo da prestagao dos servigos das entidades (organizagdes sociais), bem como aqueles
prestados diretamente pelas unidades federativas, via CRAS e CREAS”’

A fiscalizagdo foi um dos mecanismos propulsores da consolidagdo dos conselhos
subnacionais, visto que o repasse de recursos federais s6 ¢ possivel com a existéncia desses
conselhos para avaliagio da prestagdo de contas e encaminhamento ao governo central. E
evidente que ¢, praticamente, inviavel a instituigdo de mecanismo centralizado para o
acompanhamento dos estados e dos mais de 5.500 municipios, para tanto seria necessaria a
alocacao de elevados recursos humanos e financeiros, além de ser contraproducente.

Essa dependéncia do modelo participativo se apresenta de forma mais dbvia quando se
fala dos processos de fiscalizagdo e prestacdo de conta, mas ndo se restringe a isso. Ha o
reconhecimento da autoridade pratica (ABERS & KECK, 2013) dos atores sociais, em especial
as Entidades, mas ndo apenas, que demostram conhecer a realidade de determinados problemas
sociais de forma mais pertinente e profunda do que o Estado. Esses atores contribuem, assim,

de forma efetiva para a implementacao de solu¢des ou melhoria de desenho de politica.

7 Para ver a abrangéncia da atividade de fiscalizagdo dos entes subnacionais ver: BRASIL. Tribuna de Contas da
Unido. Controle Exercido por conselhos de assisténcia social, 2013.
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Como dito, o grupo de pessoas que rejeitam ou apontam muitos limites ao modelo
participativo assumiram cargos, em sua maioria, na gestdo Temer/Terra. Poderiamos entender
que a maior resisténcia € fruto, simplesmente, da alteragao do projeto politico. No entanto, ndo
assumimos essa como unica variavel explicativa, ja que os dados demonstram que alguns
profissionais que ascenderam ou foram mantidos na posi¢ao (Permanentes) nao defendiam,
integralemte, o modelo participativo. Por outro lado, identificava-se um contingente de pessoas,
oriundas de outras politicas, que se manifestaram favoraveis e defensoras do modelo. Um olhar
mais proximo, que descortina a heterogeneidade do ator estatal e a formagao das suas estratégias
de acdo, revela que além da influéncia que sofrem a partir dos processos endéogenos ao campo,
acima descritos, existem também aspectos da propria trajetoria e das relacdes que esses atores
mantém e que devem ser levados em conta para a compreensao dos enquadramentos.

Apesar de serem aspectos menos evidentes, no sentido que sdo mais dificeis de serem
explicitados, sdo relevantes para a compressdao do funcionamento do Estado e, no caso
especifico, para a permanéncia ou descontinuidade dos processos participativos. Se os projetos
politicos existentes em um determinado momento fossem capazes de moldar a for¢a de trabalho
do Estado, com burocratas seguidores de hierarquias e normas, encontrariamos unidade no
pensamento. No entanto, nossa pesquisa demostrou diversidade de pensamento.

Conforme demostrado ao longo desse trabalho, e sem repetir o detalhamento ja feito no
Capitulo 5, ha aspectos que exercem clara influéncia na formagdo dos enquadramentos. Os
principais para uma posi¢ao favoravel em relagdo a participagdo social, nos moldes atuais da
assisténcia social, foram: formagdo profissional, género feminino, ter atuado nos niveis
subnacionais e experiéncia junto a outros processos participativos A formacao e género sao
variaveis que caminham juntas, apesar de ndo se sobreporem totalmente. As entrevistadas do
género feminino representam um universo maior do que as entrevistadas com formacao em
servico social. Sem duvida o conhecimento adquirido e compartilhado no curso de formacao
molda compreensdes. Todos os assistentes sociais se apresentaram como defensores dos
modelo democratico-participativo. Ja, quando consideramos o género feminino, esse percentual
vai para 80% contra 45% para os homens. De igual forma, 90% das entrevistadas, que tinham
experiéncia em estados e municipios, bem como 75% que relataram vivéncia junto a outros
conselhos de politicas publicas avaliaram a participag¢ao social como aspecto relevante para a
politica de assisténcia.

Para ilustrar esses dados destacamos a fala abaixo que releva que discursos sdo situados,

refletindo periodos especificos, mas a0 mesmo tempo espelham valores construidos nas
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interacdes sociais e nas trajetorias dos atores. A fala ¢ de uma Assistente Social, que assumiu o

cargo na gestao Temer/Terra:

Vamos dar um exemplo. Durante uma reunido, vocé perde uma manhd inteira
discutindo, porque ndo leu. Formas, ao invés de contetdo. Entio, como existe isso, €
preciso ter muita essa postura de achar que é importante. Se ndo, daqui a pouco, vocé
vai pelo formato e fala: “que saco! Mesmo”. Entdo, ndo é puxando uma sardinha,
quem ¢ mais da area social. E eu ndo vou dizer so assistente social, mas quem tem
essa formagdo, tende a compreender que € importante. Eu acho que na mesma medida
que vocé entende a democracia como importante, vocé entende o controle social como
importante. Quanto mais se tem o autoritarismo, inclusive nas posturas de chefia e
individual e mesmo na vida, voc€ tende a achar que aquilo € uma bobagem. Que o
melhor é eu sentar e decidir. Eu acho que foi um pouco esse os ultimos
acontecimentos. Assim, € como estd mais fresquinha a memoria (Entrevista 26, gestao
Temer/Terra, assistente social).

A exemplo de outras falas apresentadas ao longo desse trabalho, observa-se que a defesa
do modelo implica uma forma de entender a sociedade e a propria democracia.

Mesmo com mudangas institucionais que ocorrerem periodicamente - em funcao de
processos eleitorais, de crises fiscais, crises sanitarias etc. - ha uma permanéncia de atores
/atrizes estatais e ndo-estatais, que formam uma politicy community, 0os quais se mantém em
permanente negociacao (JOBERT & MULLER, 1987) consolidando o entendimento do que ¢
esse campo de acdo publica e quais as suas caracteristicas. Dessa forma, os dados mostraram
que os atores Permanentes, mas também aqueles profissionais que apenas ascenderam na gestao
Temer/Terra, mas que ja estavam na SNAS, possuem uma percep¢ao da participagdo social
mais aderente ao modelo instituido nas gestdes petistas. Ao participarem da consolidagdo desse
modelo, acabaram compartilhando esse entendimento da area. Sendo, que, como ja dito
anteriormente, esse ndo ¢ um alinhamento automatico, visto que ha outros fatores de trajetoria
e valores que intervém na formagao do enquadramento.

Entre esses outros fatores, o impeachment, processo traumatico e exce¢ao a normalidade
democratica, caracterizando-se como momento de inflexdo, modificou o enquadramento de
uma parte significativa de atores estatais ocupantes de cargos de média geréncia na assisténcia
social. Destacamos que essa mudanga de enquadramento nao tem efeitos apenas nos discursos
e avaliacdes sobre a participacao, mas tem consequéncias praticas no cotidiano das relagdes
socioestatais.

A partir de um segundo discurso em formagao, deixa-se, paulatinamente, de tratar a
participagdo como algo intrinseco e o alicerce da propria construg¢do da politica para algo
externo a atuacao estatal. O controle social passa a ser compreendido como uma etapa de

aprovacao das linhas gerais da politica, além do tradicional papel de avaliador da prestagao de
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contas dos niveis subnacionais. E a implementacao da politica e suas decisdes intermedidrias
passam a ser o /ocus exclusivo da gestao publica.

A perspectiva de uma construgdo conjunta, de um encontro de iguais para se identificar
as melhores solugdes ¢ reduzida. Passa-se para o entendimento de que ha uma etapa de
aprovacao que estd fora do Estado e ¢ necessdrio estratégias para convencer. Mas apds a
aprovacao, a execugao € “nossa”, € tarefa de quem estd dentro do Estado.

Dessa forma, nos momentos em que a participagao ¢ questionada por fatores externos e
internos, como na historia recente do pais, o Estado parece refluir para as suas fronteiras,
recolocando os limites de um dentro e um fora de forma mais rigida. Esse Estado ganha
contornos de pouca permeabilidade as demandas e aos saberes sociais, ou seja, em ultima
analise, ganha contornos mais autoritarios.

Finalizamos ressaltando em que pontos entendemos que a pesquisa e as discussoes deste
trabalho podem realimentar os debates tanto das teorias participativas como das teorias voltadas
para a compreensao do Estado.

Em relagdo ao longo e proficuo debate que as teorias da participagdo fizeram sobre o
caso brasileiro, entendemos que a compreensao de um Estado formado por atores heterogéneos,
que formam seus enquadramentos a partir de um conjunto de valores, trajetorias e vivéncias,
pode contribuir para a discussdao de processos participativos mais efetivos. Compreender que
os agentes da participacdo (MAZEUD, 2012) tém o poder de intermediar tanto o fluxo de
informacdo de dentro para fora como de fora para dentro, podem trazer insights para
compreender por que determinados foruns de deliberagao sao mais ou menos resolutivos.

Seria relevante que os estudos sobre a participacdo social e movimentos sociais
considerem e analisem, por meio de pesquisas futuras, o ativismo mutuo ¢ como isso
influencia, se € que isso ocorre, a atuacao dos atores ndo-estatais. Esse termo foi utilizado por
uma das entrevistadas, mas reafirmado com diferentes perspectivas e formas, por quase todos
as entrevistadas — principalmente, quando da aplicacdo da vinheta. Ele traduz uma agao
consciente e criativa dos atores estatais para com os ndo-estatais, cujo mecanismo principal é
instrumentalizar com dados e informacdes pertinentes para que os atores ndo-estatais possam
vocalizar de forma mais adequada, ao contar com informagdes substantivas, determinadas
questoes.

Os atores estatais, principalmente, os que atuam diretamente junto aos mecanismos de
participagdo, muitas vezes serdo porta vozes e defensores das deliberagdes forjadas nesses

foruns. Mas eles também podem atuar de forma criativa, usando o poder de vocalizagao dos
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atores sociais para defender causas que, eventualmente, ndo foram incorporadas ou mesmo sao
refutadas pela gestao daquele momento. Assim, estratégias como fornecer informacdes, dados,
explicitar quais os caminhos burocraticos determinadas inciativas devem seguir € em quais
momentos seria mais facil influenciar, entre outras, foram estratégias relatadas. Obviamente,
que a construgdo desse ativismo de mao dupla, de dentro para fora e de fora para dentro do
Estado, exige além do estabelecimento de vinculo de confianga entre os atores envolvidos, o
reconhecimento da autoridade pratica, ou seja, dos saberes que atores estatais e nao-estatais
adquirem ao longo do tempo e que esses sao capazes de trazer solucdes adequadas para a area.

Reconhece-se assim que os atores estatais estabelecem suas estratégias de atuagdo a
partir dos valores e trajetorias, mas também, dos saberes de como funciona o Estado e, também,
da sua avaliacdo dos atores nao-estatais com os quais se relaciona. Ao mesmo tempo que ¢
capaz de reconhecer que hé saberes fora do Estado que necessitam ser incorporados, ha também
determinados conhecimentos que os atores ndo-estatais nao dominam. Assim, a identificagao
de que hd uma defesa de determinada causa comum a esses atores, muitas vezes em oposi¢ao
ao que a hierarquia — o governo do momento - defende, torna necessario repassar determinados
saberes para que a vocalizagdo, que ndo pode ser feita pelo ator estatal, seja feita adequadamente
pelo nao-estatal.

Trata-se de uma estratégia complexa, que, nos casos analisados, se mostrava como
alternativa para a defesa da politica ptiblica como um bem maior, no sentido, do beneficio que
essa politica traz para a sociedade, e, geralmente, utilizada em face de alguma ameaca de
desconstru¢ao da area. Dessa forma, também pode ser considerada como uma pratica de
resisténcia burocratica, que serve para analisar e reconsiderar os limites do poder hierarquico.
Tema esse proficuo na literatura da Administragdo Publica, que também podera pensar o
ativismo mutuo como uma as estratégias de resisténcia dos atores estatais.

Identificamos que a literatura francesa de analise da politica publica, em especial, a
sociologia da agdo publica aliada a teoria cognitiva, nos deu um suporte € uma perspectiva
tedrica adequada para guiar a pesquisa realizada. No entanto, € necessario entender o que o caso
brasileiro tem a acrescentar quando se considera a fluidez das fronteiras Estado — sociedade. As
IPs recolocam essa questdo em outro patamar. O ator nao-estatal vai além de influenciar o
processo decisorio, na verdade, ele esta dentro dele. Sendo que, a pesquisa mostra que, mesmo
com esse desenho arrojado e inovador, as for¢cas de um projeto politico podem fazer refluir essa

fronteira.
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A literatura pensada alhures da pouca énfase a dimensao politica que afeta a formulacao
e implementagao de politicas publicas. Uma hipotese possivel € que essa literatura, em grande
parte, produzida em paises de maior estabilidade democratica, e que, geralmente, apresentam
uma forga de trabalho estatal — burocracias - mais profissional e estavel, mesmo mudangas
politicas mais significativas ndo sao capazes de mudar politicas publicas ja consolidadas.
Diferente do que enfrentamos em paises com menor tradi¢ao democratica e ainda em processo
de consolidacao de um Estado de bem-estar social, como o Brasil. Por exemplo, neste exato
momento, assistimos a extingdo do programa Bolsa Familia por um programa pouco delineado
e, que aponta para dificuldades de implementacdo, sem que se vislumbre maiores resisténcias
a esse processo.

A pesquisa aponta que ha varias perguntas ainda a serem respondidas. Por exemplo, ha
indicios de resisténcia do corpo burocratico em relagdo aos ventos contrarios aos processos
participativos. Mas como isso se da? Quais os resultados e as consequéncias dessas
resisténcias? De igual forma, ha um sem-numero de questdes sobre como a sociedade esta ou
vai reagir a esse cenario? Além de ser importante analisar quais as mudancas no referencial do
campo a partir da nova configuragdo? Como ficard o campo da assisténcia social? Como
funcionard? Essas sdo apenas algumas perguntas que, a medida que a histéria estabelece a seu

percurso, futuras pesquisas buscardo responder.
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APENDICE A: ROTEIRO NORTEADOR DAS ENTREVISTAS

BLOCO 1

IDENTIFICACAO:
1. Nome:
2. Cargo que ocupou no MDS:

HISTORICO PROFISSIONAL:

1. Pertence a alguma carreira?
Qual?
2. Tempo de servigo publico?
3. Atuou na assisténcia social antes da SNAS?
Governo Federal?
Governo Estadual/municipal?
4. Tem historico com movimentos sociais?
Quantos anos?
Onde?
Em que tipo de movimento?
. Qual o histdrico profissional?
Empresa privada? Empresa publica?

9]

{Por meio do didlogo buscamos que os entrevistados reconstruissem o momento em que perceberam
e/u interagiram diretamente com atores ndo governamentais. }

BLOCO 2

PARTICIPACAO SOCIAL:

8. O que vocé entende como sendo participacao social?

9. De que forma se da essa participagao?

10. Vocé acha que a participacao social ajuda ou atrapalha?

11. No teu cotidiano em que momento ajudou? E quando atrapalhou?

12. Quando se discutiu a questao TAL (citar tema previamente identificado e que seja mais
proximo a area que o servidor trabalhava) qual foi o papel dos atores nao-

governamentais?

13. Nesse caso, em que momentos vocé percebeu que a sociedade civil ajudava/atrapalhava a
conducao dessa iniciativa/politica/agao?

14. Quais os pontos fortes/fracos da sociedade civil?
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(Continuagdo)

15. Quais os pontos fortes dessa participacao? Onde ela falha?
16. E possivel a politica de assisténcia social sem participagdo social?

{Em fungdo da centralidade do CNAS para a politica de assisténcia, as perguntas abaixo foram
feitas apenas quando ainda ndo tinha sido citado, visto que na ampla maiorias das entrevistas
essas questoes foram respondidas espontaneamente}

17. E o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) qual o seu papel? E importancia?

18. Para vocé qual deve ser o papel do CNAS na conducao das politicas de Assisténcia
Social?

19. Vocé achar que as deliberacdoes da CNAS e mesmo das Conferencias Nacionais deveriam
ser deliberativas ou consultivas?

{Com a pergunta abaixo buscas compreender como a posi¢do do entrevistado foi construida a partir
de uma visdo compartilhada ou por outras influéncias}

PERCEPCAO:

20. Vocé acha que esse entendimento ¢ compartilhado por todos os colegas da SNAS que
trabalharam contigo?
21. Em quais pontos divergem? Em quais vocés convergem?

MUDANCA INSTITUCIONAL:

22. A mudanca ocorrida com o impeachement da presidente Dilma, teve algum impacto na
forma como vocé trabalhava? Qual?

23. Nessa €poca, vocé percebeu alguma mudanca em relagdo a interagao com a sociedade
civil, seja nos féruns formais ou nas reunides e emcontros? Na forma de conducao dos
assuntos dentro da SNAS?

24. Observei que o tema que foi muito discutido naquela época era TAL (tema previamente
identificado e que mais tem proximidade com a area de trabalho do entrevistado) a
relagdo da secretaria com os movimentos mudou em algo?

{A utilizagdo de vinhetas - apresentagdo de situagoes com possibilidade de concretude - busca sair do
abstrato e buscar respostas de como a partir do sistema cognitivo do individuo ele resolveria a
questdo apresentada)}

VINHETA;

O Governo Federal estd encaminhando ao Congresso Nacional uma série de modificacdes
legislativas para permitir o trabalho de criancas de 10 a 16 anos. Serdo jornadas de no maximo
6 horas e podem ser feitas tanto no mercado formal como informal, basta que os responsaveis
autorizem e se responsabilizem pela adequagdo do trabalho as condigdes e capacidades do
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(Continuagdo)

“aprendiz iniciante”, como esta sendo chamado essa possibilidade de contratacao. A assisténcia
social deverd adequar as suas normas, por exemplo, o acompanhamento familiar e o PETI para
se adaptar ao novo cenario. Os representantes da sociedade civil da CNAS estdo bastante
resistentes. O que os representantes governamentais podem/devem fazer nesse caso?

QUESTIONARIO:

Avalie as afirmacées abaixo. Dé uma nota de 1 a 5. Sendo que 1 é “Discordo

totalmente” e 5 é “Concordo Totalmente”. Podendo ser utilizado o nimero 0 para o
que entender que '"Nao se aplica”:

1 2 3 4 5 6- Nao se Aplica
Discordo Concordo
Totalment Totalment

1. A sociedade civil que participa dos foruns de deliberagdo ajuda a trazer solugdes
para a politica de assisténcia social
Resposta:

2. Nos foruns de participagdo, os membros do governo conhecem bem mais da
politica de assisténcia do que os membros da sociedade civil
Resposta:

3. A sociedade civil dentro dos foruns tem o poder de pautar os debates de seu
interesse.
Resposta:

4. As decisoes do CNAS refletem em sua maioria as posi¢oes da sociedade civil.
Resposta:

5. O principal papel dos membros do governo na CNAS ¢ o de assessorar os
debates.
Resposta:

6. As decisdes do CNAS influenciam toda a pratica da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social.
Resposta:

7. As decisdes da CIT sdao mais importantes do que da CNAS para a condugao da
politica de assisténcia.
Resposta:
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(Conclusao)

8. As decisoes do CNAS sao mais importantes que da CIT para a condugdo da
politica de assisténcia.
Resposta:
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APENDICE B - TABELA DE CODIGOS
A tabela abaixo apresenta os codigos utilizados para analise das entrevistas. A coluna Descri¢do traz
um breve relato do que foi classificado em cada item. A coluna Entrevistas informa em quantas das 44
entrevistas houve a codificagdo. E a Referéncias informa o total de trechos codificados em cada item.

Nome Descricao Entrevistas | Referéncias

CIT-CIB Falas sobre CIT e CIB
Conferéncias Falas sobre conferéncias: formato, objetivo, publico 26 52
que retne
Conf.- Negativo  Aspectos negativos das conferéncias, seja em relagdo 18 33

ao formato, aos limites de participagdo ou formulagio
de solugdes

Conf.- Positivo 20 33
Conselheiros Avalia¢des sobre os conselheiros do CNAS 30 59
Entidades Agregaram-se falas sobre entidades tanto atuando no 27 61

CNAS como em outros processos de participagdo
social: conferéncias, foruns, etc.

Governamentais Agregaram-se falas sobre representantes 25 53
governamentais tanto atuando no CNAS como em
outros processos de participagdo social: conferéncias,
foruns, etc.

Trabalhadores Agregaram-se falas sobre representantes dos 20 31
profissionais do SUAS tanto atuando no CNAS como
em outros processos de participagdo social:
conferéncias, foruns, etc.

Usuarios Agregaram-se falas sobre representantes dos usuarios 32 73
tanto atuando no CNAS como em outros processos
de participacdo social: conferéncias, foruns, etc.

Conselho Agrega falas sobre o CNAS 28 50
Deliberativo- Avaliacdo se 0 CNAS deveria ser deliberativo ou 17 31
Consultivo apenas consultivo
Estaduais Observagdes sobre o funcionamento dos conselhos 4 4

no nivel estadual

Formato Criticas relacionados ao formato do CNAS: 29 77
problemas de representacdo, periodicidade, limites
de atuacio, etc.

Municipais Observagdes sobre o funcionamento dos conselhos 15 42
no nivel municipal
Unido Observagdes sobre o papel da Unido em relagdo ao 12 18
CNAS ou conselho estaduais e municipais.
CRAS-CREAS Falas sobre os CRAS e CREAS 9 16
Crianga Feliz Agregaram-se todas as falas que citaram o programa 23 63

Crianca Feliz

Envolvimento com Mapeamento proximidade/distancia em rela¢do aos 28 42
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Nome Descricao Entrevistas | Referéncias

o Conselho trabalhos do CNAS.

Estado - Burocracia Agregaram-se as falas sobre o papel e as 38 158
caracteristicas do Estado e da burocracia e para atuar
junto aos processos de participagdo.

FNAS Falas sobre o Fundo Nacional da Assisténcia Social 1 3
Fonseas-Congemas Falas sobre o Fonseas e Congemas 8 11
Formacao Codifica todas as falas sobre a historia de vida: 44 47
Profissional formagdo, profissdo, atividades profissionais
desempenhadas, etc.
Mudanga Dilma-  Mapea a a relagdo com a participacdo durante o 30 89
Temer governo Dilma, com o governo Temer e as mudangas
ocorridas nesses dois periodos.
Mudanga relagdo A partir da mudanga quais foram as alteragdes na 28 58
estado-sociedade relacdo Estado-sociedade
Mudangas na A partir da mudanga institucional, quais as mudangas 23 57
SNAS se observaram na Secretaria
Org¢amento Agregaram-se falas sobre questdes orgamentarias, 16 24

limites, dificuldades de execuc¢do, tema de dificil
discussao, etc

Participagéo social- O que se entende por participagdo social 14 17
soc.civil
Controle Social ~ Falas que analisam a sociedade civil em seu papel de 15 25
controle social
Instrumentos de  Outros mecanismos de relagdo estado-sociedade para 14 21
participagdo além dos Conselhos e Conferéncias.
Papel-Formato ~ Resposta a questdo: o que é sociedade civil? 41 116
Participacg@o - Se agregaram falas sobre os aspectos positivos da 37 116
Positivo participagdo social tanto em foruns formais como
informais.
Participagdo - Se agregaram falas sobre os aspectos negativos da 26 100
Negativo participacdo social tanto em foruns formais como
informais.
Pop. em situacdo A populagdo em situacdo de rua apareceu 16 23
de rua recorrentemente nas falas e recebeu codificagdo
especifica.
Preparo 32 59
Sem participagio Codificou-se a resposta a pergunta: E possivel a 32 41
politica de assisténcia social sem participacdo?
Percepgao dos Codificou-se as respostas para a pergunta: Sua 2 2
colegas opinido era compartilhada pelos colegas?
Discordam Quando os colegas tinham opinido contraria 18 19

Opinido similar  Quando os colegas compartilhavam da opinido sobre 23 25



Nome Descricao Entrevistas | Referéncias

Questionario
Rede Privada

SUAS

Papel dos
Estados

Papel dos
Municipios

Vinheta

Articular com
sociedade

Convencer para
aprovar

Exoneragao
Hierarquia

Utilizar
evidencias para
rejeitar

o papel da participagdo social
Respostas numéricas ao questionario aplicado

Sobre entidades da rede privada que prestam servigos
socioassistenciais

Agregaram-se as falas sobre o Sistema Unico da
Assisténcia Social - SUAS

Papel dos Estados no SUAS
Papel dos Municipios no SUAS

Codificou-se as respostas dada a partir da vinheta -
situagdo problema - apresentada

Falas que retratam que se faria uma articulacéo - no
oficial - com a sociedade para reforcar a posi¢do de
rejeicdo
Reagbes mais comuns a vinheta: tentar aprovar,
independente de se tem ou ndo concordancia com a
proposta

Pedir exoneragdo pela proposta ndo ser viavel com
seus valores

Falas que retratam a hierarquia - necessidade de
aprovar o que o governo definiu - como valor central.

Mobilizar tratados, pareceres de outros 6rgdos como
Ministério Publico para demover o Governo da
proposta

38
12

33

18

42

17

22

18

38
27

80

33

42

25

25

13

24
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos codigos registrados no NVIVO 12



APENCICE C: ATRIBUTOS PARA A CLASSIFICACAO DAS ENTREVISTAS
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Tempo 5 Trabalho Membro Exper. Posicao
SNAS e Vi em OnG ftiis | sl Conselho = Assistencia Geral
Entrevista Gestdo CNAS e Estados/Mun | Viés-
- - Nunca - - outros ., , .
34 Temer icipios Contrario
conselhos
Nunca Apenas
Entrevista Gestao participou p Viés-
- - Nunca - - Nivel , .
4 Temer de Contrario
Federal
Conselhos
Nunca Apenas
Entrevista Gestao participou p Viés-
- - Nunca - - Nivel , .
37 Temer de Contrario
Federal
Conselhos
Entrevista CNAS e APenas Viés-
Permanente - - Nunca - - otros Nivel ,
36 Favoravel
conselhos | Federal
Entrevista Gestdo CNAS e Estados/Mun | Viés-
- - Nunca - - outros ., , .
12 Temer icipios Contrario
conselhos
Nunca Apenas
Entrevista | Gestéo participou p Viés-
- - Nunca - - Nivel , .
25 Temer de Contrario
Federal
Conselhos
Conselhos
Entrevista Gestdo i ) Frequente i ) assisténcia | Estados/Mun | Viés-
30 Temer q estadoou | icipios Favoravel
municipio
Nunca Apenas
Entrevista | Permanente participou p Viés-
- - Nunca - - Nivel , .
1 1 de Federal Contrario
Conselhos
Nunca Apenas
Entrevista Gestao ) ) Nunca ) ) participou Nivel Neutro
42 Temer de Federal
Conselhos
Entrevista Gestdo CNAS e APenas Viés-
- - Nunca - - outros Nivel , .
23 Temer Contrario
conselhos | Federal
Entrevista Gestdo CNAS e Estados/Mun | Viés-
. - - Nunca - - outros ., ,
17 Dilma icipios Favoravel
conselhos
Entrevista CNAS e Estados/Mun | Viés-
Permanente - - Frequente - - outros . .
5 icipios Favoravel
conselhos
Entrevista Gestdo Outros AP enas Viés-
- - Nunca - - Conselhos | Nivel ,
14 Temer . Favoravel
Federais Federal
" Gestao CNAS e Estados/Mun | Viés-
Entrevista . - - Nunca - - outros ., ,
Dilma icipios Favoravel
41 conselhos
Entrevista CNASe AP enas Viés-
Permanente - - Nunca - - outros Nivel ,
16 Favoravel
conselhos | Federal
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Entrevista Gestdo CNAS e Estados/Mun | Viés-
Nunca outros ., L.
32 Temer icipios Contrario
conselhos
Entrevista Gestdo CNAS e Estados/Mun | Viés-
: Eventual outros ., ,
29 Dilma icipios Favoravel
conselhos
Nunca Apenas
Entrevista Gestdo participou p Viés-
Nunca Nivel , .
43 Temer de Contrario
Federal
Conselhos
Entrevista Gestdo CNAS e APenas Viés-
Nunca outros Nivel , .
6 Temer Contrario
conselhos | Federal
Entrevista Gestdo CNAS e Estados/Mun | Viés-
. Frequente outros o .
39 Dilma icipios Favoravel
conselhos
Nunca Apenas
Entrevista Gestao participou p Viés-
Frequente Nivel .
21 Temer de Favoravel
Federal
Conselhos
Entrevista Gestdo CNAS e Estados/Mun | Viés-
; Eventual outros ., ,
22 Dilma icipios Favoravel
conselhos
Nunca
Entrevista | Gestao participou | Estados/Mun @ Viés-
Nunca .. ,
13 Temer de icipios Favoravel
Conselhos
Entrevista Gestdo CNAS e Estados/Mun | Viés-
: Eventual outros ., ,
10 Dilma icipios Favoravel
conselhos
Nunca
Entrevista Gestao participou | Estados/Mun | Viés-
Nunca .. ,
26 Temer de icipios Favoravel
Conselhos
Entrevista Gestio CNAS e Estados/Mun | Viés-
Frequente outros S .
8 Temer icipios Favoravel
conselhos
- CNAS e Apenas Vids-
Entrevista | Permanente Eventual outros Nivel Favorével
20 conselhos | Federal
Entrevista Gestio Outros Estados/Mun | Viés-
; Nunca Conselhos | .7, . ,
27 Dilma . icipios Favoravel
Federais
Entrevista Gestio CNAS e Estados/Mun | Viés-
Nunca outros ., ,
44 Temer icipios Favoravel
conselhos
Entrevista Gestdo CNAS e Estados/Mun | Viés-
. Frequente outros . .
28 Dilma icipios Favoravel
conselhos
Nunca Apenas
Entrevista Gestao participou p Viés-
. Nunca Nivel ,
18 Dilma de Favoravel
Federal

Conselhos
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Entrevista Gestdo CNAS e Estados/Mun | Viés-
. Nunca - outros ., ,
38 Dilma icipios Favoravel
conselhos
Nunca Apenas
ERUEHEE Permanente - Nunca - participou Nivel VICS—’ .
24 de Contrario
Federal
Conselhos
Entrevista Gestdo CNAS e APenas Viés-
- Frequente - outros Nivel -
35 Temer Contrario
conselhos | Federal
Entrevista Gestdo CNAS e APenas Viés-
. - Nunca - outros Nivel , .
3 Dilma Contrario
conselhos | Federal
Entrevista Gestdo CNAS e Estados/Mun | Viés-
. - Nunca - outros ., ,
31 Dilma icipios Favoravel
conselhos
Entrevista Gestio CNAS e Estados/Mun | Viés-
. - Nunca - outros ., ,
40 Dilma icipios Favoravel
conselhos
Entrevista Gestdo Outros APenas Viés-
- Nunca - Conselhos | Nivel ,
15 Temer . Favoravel
Federais Federal
Entrevista Gestdo CNAS e Estados/Mun | Viés-
- Frequente - outros . .
9 Temer icipios Favoravel
conselhos
Nunca Apenas
Entrevista Gestao participou p Viés-
- Eventual - Nivel ,
11 Temer de Favoravel
Federal
Conselhos
Conselhos
Entrevista Gestdo i Nunca ) assisténcia | Estados/Mun | Viés-
33 Dilma estadoou | icipios Favoravel
municipio
Entrevista CNASe AP cenas Viés-
Permanente - Nunca - outros Nivel ,
19 Favoravel
conselhos | Federal
Nunca Apenas
Entrevista Ge@tao Nunca ) participou Nivel Neutro
2 Dilma de Federal
Conselhos
Entrevista Outros Estados/Mun | Viés-
Permanente - Eventual - Conselhos | .7, . ,
7 . icipios Favoravel
Federais

Fonte: Elaboragdo propria com o uso do software NVivo



