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Federalismo e conselhos de assisténcia social: uma
analise a partir do financiamento

Edite da Penha Cunha!
Isabella Lourencgo Lins?
Marcia Miranda Soares?

Federalismo e participagdo social sdo temas relevantes nos estudos de politicas
publicas. Contudo, nota-se pouco didlogo entre esses temas, lacuna que este
artigo busca minimizar ao analisar os efeitos do centralismo fiscal da
assisténcia social no funcionamento e no resultado produzidos pelos conselhos.
A dinamica federativa dessa politica se reproduziria também nos conselhos,
diferenciando as instituigdes nacionais e subnacionais? Para responder a essa
questdo, o artigo adota andlise qualitativa para identificar fortalecimento ou
constrangimento do centralismo fiscal em trechos de 658 atas e 2.364
resolucdes de cinco casos: o CNAS; os conselhos estaduais de Minas Gerais e
Rio Grande do Sul; e os conselhos municipais de Belo Horizonte e Porto Alegre.
Os resultados apontam que a forte regulamentacdo da assisténcia social e a
concentracdo de gastos no nivel central tém importantes efeitos, promovendo
o fortalecimento do CNAS e constrangimentos a atuagdo dos conselhos
subnacionais na definicdo e controle dessa politica em seu financiamento.
Palavras-chave: federalismo; instituicGes participativas; conselhos de politicas
publicas; assisténcia social; financiamento

Introducao

Este artigo busca contribuir para uma agenda de pesquisa que associe federalismo,
instituigdo tradicional do sistema politico que tem vigéncia formal no Brasil desde 1889, e
instituicOes de participagao social (IPs), novo tipo de institucionalidade que ganha destaque
a partir da nova ordem constitucional brasileira. A IP considerada neste artigo € o conselho
de assisténcia social. O objetivo é verificar os efeitos do centralismo fiscal, expresso na
regulamentacgdo e execugao de gastos da Unido com a assisténcia social, no funcionamento
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e resultado dessas instituicdbes no ambito nacional, estadual e municipal, no periodo de
2003 a 2010, quando essa politica passou a ser priorizada na agenda publica. Com esse
propdsito, a questdo que norteia o artigo €: como a organizagdo federativa da politica de
assisténcia social, marcada pelo centralismo fiscal, afeta o funcionamento e o resultado
dos conselhos de assisténcia social?

No Brasil, os estudos sobre federalismo e participacdao social prosperaram, nas
ultimas décadas, na ciéncia politica em decorréncia da redemocratizacdo e dos desafios
trazidos para as politicas publicas em um pais marcado pela autonomia politica dos estados
e municipios. A agenda de federalismo aprofundou o conhecimento sobre os efeitos dessa
forma de organizar o Estado nacional para as politicas sociais. Ja a agenda de participacao
social tem como um dos seus focos de analise os conselhos de politicas publicas,
denominados pela literatura como Instituigdes Participativas (IPs), que se distinguem como
“formas diferenciadas de incorporacdo de cidaddos e associacdes da sociedade civil na
deliberagdo sobre politicas” (Avritzer, 2008, p. 45). Contudo, os estudos que conectam
essas agendas sao escassos, valendo mencionar nesse aspecto os trabalhos de Lavalle e
Barone (2015) e Lavalle, Voigt e Serafim (2016).

Na busca de articulagdo entre federalismo e IPs, pode-se adotar a metafora do
“enxerto” de Wampler (2011), que sugere novos estudos que extrapolem os limites
internos das instituigdes participativas e as situem em contextos mais amplos (politico-
partidario, associativo, econ0mico, normativo-legal, entre outros). Nessa direcdo, a
atuacdo das IPs impacta as politicas publicas e os contextos nos quais estdo inseridas,
assim como “sdo influenciadas, condicionadas e tém suas possibilidades e limites de
atuacdo determinados pelos préprios contextos e estruturas institucionais em que se
inserem” (Pires et al., 2011, p. 356). Essa é a perspectiva analitica deste artigo, que tem
no federalismo uma instituicdo do sistema politico tradicional que influencia as novas
institucionalidades porque estabelece as regras do jogo (polity) no qual os atores
interagem e tomam decisdes, em determinado contexto politico (politcs) (Hall e Taylor,
2003). Dessa forma, o federalismo pode tanto impor constrangimento, entendido aqui
como a limitacdo da capacidade deciséria e do controle exercidos pelos conselhos sobre o
financiamento da politica, quanto fortalecer a atuacdao dos conselhos, ou seja, promover a
garantia e/ou a ampliagao da capacidade destes para decidir e controlar o financiamento.

O pressuposto geral é de que a centralizacdo da assisténcia social, caracterizada
aqui em sua dimensao fiscal, fator estruturante na conformagao e no desenvolvimento
dessa politica, se reflete nas IPs, centralizando poder no Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS) e conformando a discussdao e as decisdes dos conselhos estaduais e
municipais de assisténcia social.

A metodologia adotada para testar esse pressuposto foi a analise descritiva do
funcionamento e do resultado dos conselhos na teméatica do Financiamento da assisténcia
social. Foi realizada a anadlise de conteddo de leis, decretos, portarias e instrucbes
normativas do MDS (Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome), atas e
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resolucdes de cinco casos selecionados: o CNAS; os conselhos estaduais de assisténcia
social de Minas Gerais (MG) e Rio Grande do Sul (RS); e os conselhos municipais de Belo
Horizonte (BH) e Porto Alegre (PoA). A escolha dos casos foi necessaria diante do volume
de documentos que sdo produzidos pelas IPs e da profundidade pretendida para a
investigagdo. O CNAS é Unico e central na andlise da dinamica federativa nas IPs, ja os
municipios de BH e PoA foram escolhidos por representarem casos similares (Seawright e
Gerring, 2008). Esses municipios apresentam trajetdria de projetos politicos participativos
e relagdes entre sociedade civil e Estado marcadas pela criacdo e continuidade das
primeiras experiéncias de participagdo institucionalizada na assisténcia social. A escolha
das IPs estaduais decorreu da localizagdo dos municipios selecionados, contemplando os
trés niveis de governo.

O periodo analisado, de 2003 a 2010, justifica-se pela necessidade de delimitar o
escopo da pesquisa, pela disponibilidade dos documentos e, ainda, por ter sido marcado
por um forte processo de coordenacdo federativa na assisténcia social, exercido pelo MDS,
e pelo incentivo e ampliagao da participacao social institucionalizada durante a gestao do
Partido dos Trabalhadores (PT). E quando o governo central faz uso de seus poderes
institucionais, como a centralizacdo jurisdicional, para promover mudangas substantivas
na assisténcia social. Assim, é no periodo selecionado que se tem a aprovagdo e
implantacdo de normativas que estabeleceram as bases de criagao e estruturagao do
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas).

Se na literatura sobre federalismo fiscal mais tradicional é enfatizada a participacao
dos governos subnacionais nas receitas e nos gastos publicos como principais indicadores
de centralizagdo ou descentralizacdo fiscal, na mais recente entende-se que é preciso ir
além desses aspectos. E exemplar dessa perspectiva o trabalho de Rodden (2005), que,
ao revisar a literatura sobre o tema, sustenta que é preciso considerar “a estrutura
regulatéria das finangas subnacionais”, ja que “a descentralizacdo do gasto governamental
pode dizer muito pouco sobre o l6cus da autoridade” (p. 11). Essa é a perspectiva adotada
neste artigo, que considera a expressiva producdao normativa nacional sobre o
financiamento da politica de assisténcia social e 0 aumento substantivo dos gastos da Unido
para caracterizar o centralismo fiscal. Centralismo que pode ter influenciado a atuagdo dos
conselhos nos diferentes niveis de governo na discussdo e nas decisdes sobre a politica na
tematica do financiamento.

O artigo estd estruturado em quatro secdes: na segdo que se segue a esta
Introducdo, "Federalismo, instituicdes participativas e centralismo fiscal na assisténcia
social brasileira", tem-se uma breve revisdo bibliografica que apresenta aspectos do
federalismo brasileiro e das IPs na atual ordem constitucional, tendo destaque a
configuragdo do federalismo na politica de assisténcia social, marcada pela centralizagdo
fiscal. Na secdo seguinte, "Efeitos do centralismo fiscal no funcionamento e resultados dos
conselhos de assisténcia social", é apresentada a estratégia metodoldgica utilizada e os
resultados encontrados sobre os efeitos do centralismo fiscal no funcionamento e resultado
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dos conselhos. Por fim, nas “Conclusfes” discutem-se os resultados da pesquisa e as
perspectivas para novos estudos.

Federalismo, instituicées participativas e centralismo fiscal na assisténcia
social brasileira

O federalismo é fator institucional relevante para compreender as politicas
publicas, destacadamente as sociais (Pierson, 1995; Arretche, 2004, 2012; Abrucio, 2006),
o que ndo difere para o caso da assisténcia social brasileira, no qual a Unido teve um papel
fundamental na constituicdo de um sistema nacional com vistas a coordenar as agoes dos
entes governamentais, o Suas. Um aspecto pouco claro dos efeitos dessa dinamica
federativa se refere as instituicGes participativas que integram a politica, objeto a que este
artigo se dedica.

O modelo federativo brasileiro na ordem constitucional iniciada em 1988 tem como
grande novidade o status constitucional alcangcado pelos municipios. A federagdo de trés
niveis de governo, com distribuicdo de poderes politicos, fiscais e administrativos entre
Unido, estados e municipios, foi um elemento adicional na estruturacdo de um sistema
politico com elevada dispersdo do poder, considerando ainda elementos como o
presidencialismo, o bicameralismo, eleicdes proporcionais para o Legislativo, entre outros.
Cientes disso e temendo efeitos negativos para a estabilidade democratica, os constituintes
buscaram garantir alguns poderes ao Executivo nacional, destacadamente o poder de
agenda na produgdo legislativa, inclusive na questao fiscal (Limongi, 2008).

Esse aspecto centralizador, que contrasta com outros de dispersao de poder, teve
efeitos importantes na conformacdo e desenvolvimento das politicas sociais,
principalmente a partir de meados dos anos 1990, com a estabilizacdo da moeda e o
avango de medidas legislativas do Executivo para fortalecer suas finangas e fazer avancgar
os amplos direitos sociais previstos no texto constitucional, dentre os quais se situa a
assisténcia social. Conforme Arretche (2009) e Soares e Machado (2016), a CF-88 dotou
a Unido de poderes para iniciar legislacdo de interesse préprio e para regulamentar
competéncias administrativas e fiscais dos entes subnacionais, inclusive sobre as politicas
sociais, sem precisar de supermaiorias para aprovar tais propostas. Arretche (2012) aponta
gue o governo central, com seu poder de legislar e financiar politicas sociais, reteve boa
parte da autoridade deciséria de formulacdo das politicas publicas (policy decision-
making), cabendo aos entes subnacionais, principalmente aos municipios, o poder de
implementar as politicas (policy-making), sem desconsiderar que esse ultimo poder
também envolve decisGes e reformulagdes da politica.

O federalismo brasileiro atual, portanto, é caracterizado por grande poder de
normatizacdo da Unido (centralizagdo jurisdicional), que se faz presente na dimensédo
fiscal, seja na politica tributaria, seja na definicdo dos gastos publicos. Além de poder
definir, via normas, o financiamento das politicas publicas, o governo central tem alta
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capacidade de realizar gastos com estas, podendo expandir ou recuar em seu
financiamento. Essas duas dimensfes - o poder de normatizar e o de executar gastos da
Unido - configuram o centralismo fiscal no federalismo brasileiro. Com isso, a Unido pode
induzir comportamentos subnacionais em relacgdo a uma determinada politica,
especialmente quando faz uso de legislagdo nacional vinculante aos entes subnacionais e
de transferéncias intergovernamentais condicionadas para as politicas sociais, com
destaque para saude, educacdo e assisténcia social. Nesse Ultimo aspecto, o mecanismo
principal utilizado tem sido as transferéncias legais fundo a fundo, que sdo transferéncias
de um fundo nacional setorial para outro fundo subnacional setorial, de acordo com as
regras estabelecidas em lei, ou seja, sdo transferéncias condicionadas. Ha ainda as
transferéncias diretas de renda aos cidaddos por meio do Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC) e do Programa Bolsa Familia (PBF), que possuem dinédmicas ainda mais
centralizadas na Unido.

Outra dimensdo importante da configuracgdo politica do pais é a participagdo social.
E a maior novidade nesse aspecto foi a sua valorizagao e a criagdo de canais permanentes
para sua ocorréncia. Com isso, tém-se as IPs, que podem ser caracterizadas como
“mecanismos de participacao criados por lei, emendas constitucionais, resolugdes ou
normas administrativas governamentais que permitem envolvimento regular e continuado
de cidaddos com a administracdo publica” (Cortes, 2011, p. 137). No Brasil, trés modelos
de participagao institucionalizada tornaram-se predominantes: o orgcamento participativo,
os conselhos e as conferéncias de politicas publicas. O artigo analisa um tipo de IP, os
conselhos, organizados nos trés entes federados, sob a influéncia da dindmica politica
nacional.

Os conselhos de politicas publicas emergem como inovagdes institucionais
participativas destinadas a influir nas decisGes estatais mediante o exercicio de
competéncias conferidas pelas leis que os criaram e definiram seu campo de atuacédo
(Tatagiba, 2002). Instituidos como forma de participagao e deliberagdo no campo das
politicas publicas pds-Constituicdo de 1988, exercem duas principais funges: a de
democratizar a tomada de decisdo no que diz respeito a formulacdo de politicas
publicas e a de controlar e fiscalizar a execucdo dessas politicas, destacadamente na
utilizagdo dos recursos publicos.

Ainda que compartilhem algumas caracteristicas, os conselhos de politicas se
diferenciam em relagdo a origem, a composicdo, as atribuicbes formais e ao poder de
influéncia nas decisGes estatais. Assim, os conselhos de assisténcia social devem
seguir tanto suas competéncias definidas em legislacdo especifica quanto as
orientacGes constantes da Norma Operacional Basica (NOB)/Suas, que reafirmam a
participagdo popular como um dos eixos estruturantes do Suas e reforcam a
vinculacdo dos conselhos ao 6rgao gestor da politica, em cada nivel federativo, o qual
deve lhes dar condigbes de funcionamento. Essa norma especifica com mais clareza
as atribuigcbes e competéncias dos conselhos de cada nivel de governo, que consistem
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em: (1) estabelecer diretrizes e aprovar a politica; (2) acompanhar e controlar a sua
execucao; (3) acompanhar e avaliar o desempenho dos programas e projetos; (4)
aprovar, acompanhar e controlar a execugao do plano plurianual e do plano anual de
acdo; (5) aprovar a proposta orcamentdria dos recursos destinados as agoes
finalisticas da politica, alocados no fundo de assisténcia social; (6) aprovar o plano
de aplicagdo desse fundo e acompanhar a execucdo orcamentaria e financeira anual
dos recursos; (7) normatizar as acdes e regular a prestagao de servicos; (8) convocar
as conferéncias de assisténcia social; (9) zelar pela efetivacdo do Suas.

O termo “controle social” enseja diversas definicdes para a participacdo das
IPs nas politicas publicas e abrange a decisdo e o controle sobre o financiamento
destas (Cunha, 2018). Neste artigo, delimitou-se a andlise da participacdo dos
conselhos de assisténcia social na definigdo da proposta orgamentaria da area e dos
programas do fundo, na aprovacdo dos critérios de transferéncia de recursos para os
entes subnacionais e entidades e organizacdes de assisténcia social, e no
acompanhamento da execugao dos recursos, dos gastos e na emissao de pareceres
sobre as prestagdes de contas do fundo.

O centralismo jurisdicional da Unido, com destaque para sua dimensao fiscal, o que
inclui a criagdo de mecanismos de repasse de recursos condicionados a criacdo e ao efetivo
funcionamento das IPs, foi fundamental para a expansdo dos conselhos em diferentes
areas de politicas publicas (Arretche, 1999, 2002; Abrucio, 2006), mas isso ndo ocorreu de
forma uniforme. Lavalle e Barone (2015) demonstram trés padroes de evolugao territorial
dos conselhos municipais, entre 1989 e 2009, associados a graus distintos de indugao
federal, que ocorre, sobretudo, por meio de transferéncias de recursos fundo a fundo,
tendo como uma das condicionalidades a institucionalizagdao da participagdo social. Os
autores identificam conselhos: (1) que tenderam a universalizagdo em todo o pais,
impulsionados por mecanismos fortes de indugdo federal, notadamente os repasses
condicionados; (2) com expansao média, estimulados por modalidades moderadas de
inducao federal; (3) com presenca territorial baixa, associados a formas de indugao federal
fracas. Lavalle, Voigt e Serafim (2016), a partir de uma analise da producao deciséria dos
conselhos, apontam também a presenca de atividade deciséria consideravelmente mais
elevada nos conselhos com alta indugdo federal.

O presente artigo busca avancgar na analise do efeito da dinamica federativa sobre
as IPs a partir do exame de como o financiamento da politica de assisténcia social, que
sofre o efeito direto do centralismo fiscal do federalismo brasileiro, influencia o
funcionamento e o resultado dos conselhos de politicas publicas. O funcionamento é uma
dimensdo de analise central nos estudos sobre IPs, dado que importa saber ndo apenas
quem participa e decide nesses espagos, mas, principalmente, como e sobre o que se
delibera (Pires et al., 2011). Em relacao ao resultado produzido pelos conselhos, este
corresponde as decisOes transformadas em resolugdes, sendo também uma dimensdo de
anadlise importante porque expressa a capacidade efetiva das IPs de influenciar
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determinada politica publica.

A assisténcia social passou por alteragdes profundas, destacadamente a partir de
2003, quando o Executivo nacional a assume como politica prioritaria de governo e,
utilizando os instrumentos institucionais que o federalismo |he proporciona, passa a
exercer o papel de coordenador perante outros entes de governo. Em 2004, no governo
Lula, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), atendendo as
deliberacbes da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, revisou a Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS), que produziu as bases conceituais e estabeleceu os
principios, diretrizes e objetivos que nortearam a criacdo e a implantacdo do Suas. Para
operacionalizar a participacdo da sociedade civil na assisténcia social, a Loas (1993)
estabeleceu dois espacos institucionalizados de participacao e deliberagao: os conselhos e
as conferéncias. Essa lei instituiu o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), os
Conselhos Estaduais de Assisténcia Social (Ceas), o Conselho de Assisténcia Social do
Distrito Federal e os Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS), todos devendo
ser dotados de carater permanente, deliberativo e de composicdo paritaria entre governo
e sociedade civil.

A politica de assisténcia social é relevante para a andlise em questdo, que busca
articular federalismo e participacdo social institucionalizada, porque esta organizada em
um sistema nacional de provisdo de servicos publicos nos trés niveis de governo, o que
envolve cofinaciamento e fundos setoriais, e também porque conta com um processo
decisorio participativo. Ainda, é uma politica que evoluiu em pouco espaco de tempo e de
forma abrangente a partir de 2003, quando o Executivo nacional se utiliza de seu poder de
normatizar e gastar para fazé-la avancar em todo o territério.

Em relacdo a regulamentacdo, tem-se definido no artigo 204 da CF/88 que o
financiamento da politica sera realizado com recursos do orgamento da Seguridade Social,
previstos no art. 195, além de outras fontes. Tanto a Constituicdo como a Loas, em seu
artigo 28, determinam a responsabilidade do Poder Publico no financiamento dos
beneficios, servicos, programas e projetos de assisténcia social. As diretrizes da
PNAS/2004 e da NOB/Suas 2005 reiteraram o financiamento compartilhado entre os trés
entes e estabeleceram critérios de partilha e regras de cofinanciamento. A Loas determinou
a criacdo de fundos especiais de assisténcia social, o que foi reforcado na PNAS, que definiu
sua existéncia nas trés esferas de governo a partir de recursos proprios dos governos e
repasses intergovernamentais.

A NOB (2005) também definiu a segmentagdo das transferéncias dos recursos do
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) sob a forma de pisos de protecdo social, que
passaram a ser adotados conforme o nivel de complexidade das protecbes e os diferentes
tipos de gestdo (inicial, basica e plena). Esses pisos foram adequados a Tipificagdo Nacional
de Servigos Socioassistenciais, instituida em 2009, que organizou a oferta de atengdes da
politica de assisténcia social por niveis de complexidade e de protecao (basica, média e
alta complexidade).
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Em termos de distribuicdo das competéncias de financiamento, a Loas estabelece
que compete a Unido a concessdo e a manutencdo dos beneficios de prestagdo continuada
e o0 apoio financeiro aos servigos, programas e projetos de enfrentamento da pobreza em
ambito nacional (art. 12). Aos estados compete a destinacdo de recursos financeiros aos
municipios, a titulo de participagdo no custeio do pagamento dos beneficios eventuais; o
apoio financeiro aos servigos, programas e projetos de enfrentamento da pobreza em
ambito regional ou local; e o apoio financeiro a associagées e consdrcios municipais na
prestacdo de servicos (art. 13). Ao Distrito Federal e aos municipios compete destinar
recursos financeiros para o pagamento dos beneficios eventuais e prestar servicos
assistenciais (arts. 14 e 15). Destaque-se que a Lei n°® 10.954, de 29 de setembro de 2004,
determinou que compete a Unido financiar, em conjunto com os entes subnacionais, as
acles assistenciais de carater emergencial.

A Unido ndo somente centralizou a regulamentagdao do financiamento da
assisténcia social, como também a execucdo dos gastos. Castro et al. (2012) verificaram,
para o periodo de 1995 a 2010, que a assisténcia social foi a area social que,
proporcionalmente, obteve maior crescimento de gastos federais em percentual do produto
interno bruto brasileiro (PIB). Passou de 0,08% em 1995, para 0,66% em 2003 e para
1,07% em 2010. A razao principal para esse crescimento foi a implantacdao do BPC e a
rapida expansao do PBF na segunda metade do periodo. Em termos de evolucdo dos gastos
entre os entes no periodo de 2003 a 2010, os gastos da Unido passaram de 8,4 para 39,1
bilhdes, o dos estados, de 2,2 para 4,0 bilhdes e o dos municipios, de 3,5 para 8,9 bilhdes?.
Com isso, tem-se um quadro de amplo crescimento dos gastos com a politica liderado pela
Unido, seguido pelos municipios e, por fim, pelos estados.

Efeitos do centralismo fiscal no funcionamento e resultados dos conselhos
de assisténcia social

Metodologia

Compreende-se que o centralismo fiscal pode ter dois efeitos sobre a atuacao dos
conselhos de assisténcia social: constrangimento e fortalecimento. O primeiro é entendido
como a limitacdo da capacidade deciséria e do controle exercidos pelos conselhos
subnacionais sobre o financiamento da politica, e o segundo efeito é o fortalecimento,
compreendido como a garantia e/ou a ampliagao da capacidade dos conselhos para decidir
e controlar o financiamento.

Tendo como pressuposto que o centralismo fiscal - regulamentagdo do
financiamento e capacidade de gasto da Unido com a politica - fortalece o Conselho

Nacional de Assisténcia Social e constrange os conselhos subnacionais de participarem da

4 Valores deflacionados para a data de 31 de dezembro de 2010 a partir do Indice de Precos ao
Consumidor (IPCA).
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decisdo e do controle do financiamento da assisténcia social, o Quadro 1 apresenta os
efeitos esperados nos casos selecionados para analise.

Observe que, na dimensdo do funcionamento, espera-se o fortalecimento do
CNAS, ou seja, a capacidade do conselho nacional para definir e controlar o
financiamento é fortalecida pelo centralismo fiscal, uma vez que cabe a Unido o papel
preponderante de regular e executar os gastos com a politica. No caso dos conselhos
subnacionais, espera-se que a capacidade destes para definir e controlar o
financiamento seja constrangida pelo centralismo fiscal, visto que muitos entes
subnacionais, para receberem recursos do FNAS para a execucdo da politica em seus
ambitos, devem se vincular a decis6es tomadas no ambito nacional.

Em relagdo ao resultado produzido pelos conselhos, a diregdo seria a mesma
do funcionamento, espera-se que as decisdes produzidas pelo conselho nacional
expressem o efeito de fortalecimento deste pelo centralismo fiscal, enquanto as
decisOes produzidas pelos conselhos subnacionais expressem o efeito de
constrangimento desse centralismo.

Quadro 1
Dimensoes de analise e efeitos esperados do centralismo
fiscal sobre os conselhos de assisténcia social

Dimensoées dos Nivel dos .
Efeitos esperados
conselhos conselhos
) Nacional Fortalecimento
Funcionamento — -
Subnacionais Constrangimento
Nacional Fortalecimento
Resultado — -
Subnacionais Constrangimento

Fonte: Elaboragé&o propria.

Para captar os efeitos, a pesquisa adotou técnicas de anadlise de contelddo dos
documentos para tratar o amplo material coletado: 49 leis, decretos, portarias e instrugdes
normativas do MDS, 658 atas e 2.364 resolugdes. Optou-se pela utilizagdo do software
NVivo para sistematizacdo e analise dos dados.

A dimensao funcionamento foi pesquisada através das atas por meio da anadlise de
seu contelido tematico, que teve por finalidade identificar os temas constantes no processo
deliberativo das IPs, sendo a presenca e a frequéncia de determinado conteldo
significativas para a analise de seu funcionamento, conforme lembram Cunha (2007) e
Almeida (2008).

Tendo em vista a grande variedade de assuntos sobre os quais as IPs discutem e
decidem, desde questdes relacionadas com sua organizagao interna até o planejamento e
o controle da politica publica, torna-se fundamental identifica-los. Conforme argumentam
Cunha et al. (2011), a codificagdo dos temas que sao discutidos pelas IPs possibilita
mapear o processo deliberativo e estabelecer comparacdes entre elas no que tange a

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 26, n® 1, jan.-abr., 2020



136

EDITE DA PENHA CUNHA; ISABELLA LOURENGO LINS; MARCIA MIRANDA SOARES

presenca ou ndo das condicdes necessarias para sua efetividade deliberativa. Ainda, a
analise das tematicas possibilita verificar se as IPs se aproximam ou se afastam do que é
normativamente definido como suas atribuicdes (Pires et al., 2011). A unidade de registro
escolhida para analise das atas e resolucGes dos conselhos neste artigo foi, portanto, o
tema. Sendo assim, classificou-se uma fala ou um conjunto de falas como uma frequéncia
de vocalizagdo de determinado tema.

Identificou-se que quatro temas, além do Financiamento, foram abordados
com maior frequéncia pelos conselhos estudados: 1) Gestdo da politica - agoes
socioassistenciais, apoio técnico, gestdo administrativa, normatizagdo, gestdo do
trabalho como discussdao da Norma Operacional Basica de Recursos Humanos (NOB
RH), implantacdo de sistemas de informagdao, habilitacdo e desabilitacdao de
municipios ao Suas, equipamentos publicos, planos, relatérios e avaliagdo; 2)
Participacdo social - participacdo da sociedade em conferéncias, féruns, audiéncias
publicas, articulagdo com outros conselhos, 6rgdos gestores e entidades e ONGs,
capacitacdo de conselheiros e incentivos a participagdo dos usuarios; 3) Certificagdo
de entidades - deferimento e/ou indeferimento de recursos e a normatizacdao do
processo de certificacdao; e 4) Inscricao de entidades - solicitacao, aprovacao,
manutengao, suspensdo ou o cancelamento e normatizagao desses processos. O tema
Financiamento apareceu em 1.215 trechos de atas, sendo que, no CNAS, foi o terceiro
tema mais debatido (19%); nos conselhos estaduais, foi o0 segundo mais discutido:
25% no Ceas MG e 24% no Ceas RS; e, no ambito municipal, foi o tema mais
debatido, com 36% das discussdes no CMAS BH e CMAS PoA.

Ja a dimensao de resultado produzido pelos conselhos foi analisada por meio das
resolucdes, sendo feita a classificacdo do conteddo destas a partir dos mesmos cinco
temas: Financiamento, Gestdo, Participacdo social, Certificagdo e Inscricdao. Enquanto os
conteldos das atas referiam-se a discussoes relacionadas a diversos dos temas elencados,
as resolugOes tratavam do registro de decisdes referentes a apenas um desses temas. Das
2.364 resolugdes coletadas, identificou-se que 1.066 (45%) trataram do tema
Financiamento, constituindo-se, portanto, na amostra de andlise para resultado produzido
pelos conselhos. Verificou-se que esse tema correspondeu ao segundo mais identificado
nas resolugdes do CNAS (59 resolugbes); enquanto nos conselhos estaduais foi o segundo
tema mais presente no caso do Ceas MG (85 resolugdes) e o primeiro no Ceas RS (136
resolugdes); ja nos municipios foi o tema mais identificado nos dois casos, 271 no CMAS
BH e 515 no CMAS PoA.

Os dados mostram a importancia do financiamento para a dindmica de discussao
e deliberacao dessas IPs, o que reforca a propriedade do tema escolhido. Os conteldos
das atas e resolugdes relacionados ao tema Financiamento foram reclassificados, o que
resultou em cinco subtemas relacionados a trés aspectos: elaboracdo de proposta
orcamentaria (1- Orcamento); decisdo e controle sobre a execucdo dos gastos nas acdes
socioassistenciais (2- Beneficio de Prestagdo Continuada, 3- Beneficios eventuais e 4-
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Servigos, programas e projetos); e controle da prestacao de contas dos recursos do FNAS
(5- Prestacdo de contas)®.

A proxy para centralismo fiscal foi a legislagdo nacional produzida sobre o
financiamento da politica, sendo essa a referéncia para analisar cada trecho e identificar
se a regra estabelecida para o subtema gerou constrangimento ou ndo a atuacdo dos
conselhos. Em alguns casos, também foi possivel mobilizar o aspecto de gasto do
centralismo fiscal para analisar seu efeito sobre as IPs. Para o CNAS, nos trechos em que
se identificou a confirmagdo do pressuposto de que o centralismo fortalece a capacidade
do conselho nacional para decidir e controlar o financiamento federal, ou seja, situacdes
gue denotavam uma atuagao desse conselho na elaboragdo do orgamento e no controle da
execucdo e dos recursos do FNAS, atribuiu-se o cddigo 1. Um exemplo de situacdo de
confirmagao do pressuposto verificou-se ao se observar o CNAS definindo procedimentos
e parametros para elaboragdo, analise e aprovagao do orcamento e critérios de partilha e
de transferéncia de recursos.

Naqueles trechos em que nao se identificou que o centralismo fiscal fortaleceu o
conselho nacional, tendo efeito nulo ou contrario ao esperado (constrangimento), atribuiu-
se o cddigo 0. Um exemplo de situagdo de ndo confirmacdo do pressuposto é a exigéncia
de Certiddo Negativa de Débitos (CND) para a efetivacdo dos repasses entre entes
federados. Outro exemplo sdo as regras gerais do processo orcamentario que impdem
prazos e procedimentos especificos.

Na analise dos conselhos subnacionais, atribuiu-se o cédigo 1 para as situacdes em
gue se identificou que a legislagdo nacional sobre o subtema limitou a capacidade desses
conselhos para decidir e controlar os recursos do FNAS, confirmando, assim, o pressuposto
de que o centralismo inibe a atuagdo das IPs subnacionais. Um exemplo é o registro de
mengdes sobre a impossibilidade de os conselheiros subnacionais discutirem a previsao e
a destinacao de recursos federais. Diversamente, o cddigo 0 foi atribuido para situagdes
em que nao se identificou que o centralismo fiscal tenha limitado os conselhos
subnacionais, tendo efeito nulo ou contrario ao esperado (fortalecimento). Um exemplo é
guando a legislacdo nacional fortalece as competéncias fiscais dos conselhos subnacionais
perante seus gestores, ao condicionar os repasses dos recursos para os entes subnacionais
ao parecer do respectivo conselho. Outro exemplo, nesse caso de neutralidade, é quando
o centralismo ndo abarca os entes subnacionais e gestores, e os conselhos tém autonomia
para definir fontes e formas de controle de seus recursos préprios.

Resultados

Os resultados da pesquisa sao apresentados abaixo para cada subtema de
Financiamento, e, na sequéncia, os efeitos encontrados do centralismo sobre os conselhos,

> Para mais informacgGes sobre essa codificagdo, vide o Anexo.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 26, n® 1, jan.-abr., 2020



138

EDITE DA PENHA CUNHA; ISABELLA LOURENGO LINS; MARCIA MIRANDA SOARES

conforme classificacdo dos trechos e as dimensdes analisadas.
A atuacdo dos conselhos na elaboracdao de propostas orgcamentarias

A proposta orgamentaria da assisténcia social, elaborada inicialmente pelo Poder
Executivo nos trés niveis de governo, deve ser apreciada pelo respectivo conselho, que
posteriormente acompanhara a sua tramitacdo no Legislativo. A participacdo do conselho
nesse processo depende muito do Executivo, que deve enviar, em tempo habil, todas as
informacgdes quanto aos recursos previstos para a politica. Identificaram-se, na analise das
atas, 180 trechos relativos a “Elaboracdo de proposta orcamentaria”, com variagoes
significativas entre os conselhos, conforme Quadro 2, evidenciando sua maior incidéncia
nas discussdes do CNAS e menor frequéncia nos conselhos subnacionais.

Os conselheiros nacionais discutiram e acompanharam todo o processo
orcamentario da Unido, desde a formulacdo da proposta pelo Executivo até a tramitagdo
no Legislativo, o que pode ser explicado pelo centralismo do gasto de assisténcia social na
Unido. As atas também evidenciaram a evolugdo substancial desse gasto, alterando a
dindmica de discussGes do CNAS, que passou a incorporar com maior frequéncia em suas
reunides questbes relacionadas a formulagdo e a execugao do orcamento e a intensificar
as articulacbes com o Legislativo para assegurar os recursos necessarios a implantagdo do
Suas.

No caso do CNAS, dentre os 93 trechos classificados nesse subtema, observou-se
em 74 (80%) que o centralismo fiscal (em seu aspecto jurisdicional) fortaleceu a
capacidade desse conselho para definir o financiamento. A maior atuagcdo do conselho
nacional foi expressa na indicacdo anual de parédmetros para o processo de elaboracdo, na
analise e na aprovagao da proposta orcamentaria do Executivo para a area®, em especial
do FNAS, antes de esta seguir para o Legislativo. Em outros 19 trechos (20%), o
centralismo fiscal nao fortaleceu o CNAS, tendo efeito nulo ou mesmo de constrangimento,
ocasionado por regras gerais do processo orgamentario e do Ministério do Planejamento,
assim como a ndo vinculacdo de receita para a assisténcia social, que coloca o
financiamento dessa politica vulneravel a contextos e atores politicos.

Na andlise do resultado deliberativo do conselho nacional para o subtema,
identificaram-se 15 resolugdes sobre a aprovacao das propostas orcamentarias
apresentadas pelo Executivo, com recomendagles e ressalvas, além de sugestGes de
parametros para a elaboracdo e apresentagdo dos projetos de leis orcamentarias ao Poder
Legislativo”.

6 A iniciativa das leis orcamentarias é do Poder Executivo, que apresenta a proposta por meio de
projetos de lei ao Poder Legislativo, responsavel por apreciar e emendar as propostas que, apos
aprovagao final, serdo publicadas em formato de lei.

7 A CF/88, em seu art. 165, determina a elaboragdo do orgamento publico, nos entes federados, por
meio de trés pecas legislativas: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e
a Lei Orgamentaria Anual (LOA).
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Nos conselhos subnacionais, observou-se no Ceas MG a maior frequéncia de
discussdo sobre as propostas orcamentarias, com 35 ocorréncias (40%) nas atas,
enquanto no Rio Grande do Sul foram encontrados apenas 16 trechos (18%). O conselho
municipal de BH também apresentou uma frequéncia maior de discussbes acerca da
questdo orgamentaria em comparagcdo com PoA, com, respectivamente, 26 (30%) e 10
(12%) trechos. Em relacdo aos efeitos do centralismo fiscal, dada a autonomia dos entes
subnacionais para elaborar seus orcamentos, ndo se identificaram constrangimentos
colocados pela legislagdo federal aos conselhos estaduais e municipais. Contudo, no que
diz respeito a regulagdo dos recursos federais destinados aos fundos estaduais e
municipais, confirmou-se o pressuposto de constrangimento do centralismo fiscal. A
definicdo dos recursos federais para as agdes da assisténcia social fica a cargo da Unido,
ndo cabendo ingeréncia dos conselhos subnacionais, que ndo tém poder de modificar os
valores nem sua destinacao.

De forma congruente com o observado nas atas (funcionamento) dos conselhos,
também foram encontrados efeitos de constrangimento do centralismo nos resultados
deliberativos produzidos pelos conselhos subnacionais (17 resolugdes). As resolugdes dos
conselhos tendem a estar alinhadas ao que se discute nas plenarias, e, no caso do Ceas
RS, que nao apresentou nenhuma resolugdo, ocorreram reiteradas cobrangas de envio das
propostas orcamentarias pelo Executivo, algo que ndo era realizado. A definicdo dos
recursos federais para as agdes da politica de assisténcia social, como BPC, Bolsa Familia
e FNAS, fica a cargo do governo federal e de seu respectivo conselho, ndo cabendo a
participacdo dos conselhos subnacionais. Esses conselhos discutem e decidem acerca das
propostas orcamentarias de seus respectivos entes, e fazem isso de maneira mais restrita
que o CNAS. Sendo assim, o centralismo fiscal fortaleceu a atuagao do CNAS e ndo teve
efeitos de fortalecimento captados sobre os conselhos subnacionais.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 26, n® 1, jan.-abr., 2020



140

EDITE DA PENHA CUNHA; ISABELLA LOURENGO LINS; MARCIA MIRANDA SOARES

Quadro 2
Efeitos do centralismo fiscal no subtema Proposta orcamentaria,

por conselho (2003-2010)

Dimensao de Tr_echosude Trec_hos dg nao Total de
Pressuposto Conselho 200 confirmacao do | confirmacao do N
analise ocorréncias
pressuposto pressuposto
Fortalecimento Funcionamento 74 19 93
pelo centralismo CNAS
fiscal Resultado 15 0 15
Funcionamento 35 0 35
CEAS MG
Resultado 3 0 3
Funcionamento 16 0 16
) CEAS RS
Constrangimento Resultado - 0 -
pelo centralismo -
fiscal Funcionamento 26 0 26
CMAS BH
Resultado 8 0 8
CMAS |Funcionamento 10 0 10
PoA Resultado 6 0 6

Fonte: Elaboragdo prépria com base na analise das atas e resolugdes.

Atuacao dos conselhos na decisdo e controle sobre a execugdao dos gastos
federais nas agoes socioassistenciais (BPC, beneficios eventuais, servicos,
programas e projetos)

BPC e beneficios eventuais

Os beneficios socioassistenciais integram a politica de assisténcia social e se
dividem em duas modalidades com publicos-alvo especificos: o Beneficio de Prestagao
Continuada da Assisténcia Social (BPC) e os beneficios eventuais. O BPC consiste em
uma importante politica de garantia de renda ndo contributiva e sua regulamentacao
ocorreu em 1993, com a promulgacao da Loas.

Diferente dos servigos socioassistenciais, cuja
descentralizada, o BPC e também o Programa Bolsa Familia, objeto de andlise do
proximo tépico, concentram decisdes e execugdo no nivel nacional de governo. As
transferéncias sao diretas do governo federal ao cidaddo a partir de critérios definidos
por legislacdo nacional. O BPC é ainda mais centralizado que o Bolsa Familia, uma
vez que é formulado no ambito nacional e operado pelo INSS, que é responsavel pelo
cadastro de beneficiarios, concessdo do recurso e pericia médica, sem intermediagao
de estados e municipios (Licio, 2012). Ainda, a regulamentacdo federal que o
normatiza ndo estabelece nem mesmo competéncias para o CNAS e, tampouco, para
os conselhos subnacionais. Cabe ao CNAS apenas sugerir ao Executivo alteragdes nos
critérios de elegibilidade do BPC.

Os poucos trechos (8) identificados nas atas do CNAS registram discussao sobre

dindmica ¢é mais

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 26, n® 1, jan.-abr., 2020




141

FEDERALISMO E CONSELHOS DE ASSISTENCIA SOCIAL: UMA ANALISE A PARTIR DO FINANCIAMENTO

elevar a renda familiar para um salario minimo como critério de concessao desse beneficio.
Na dimenséo resultado, ndo existem resolugdes especificas para o BPC, congruente com o
gue prevé a regulamentacdo nacional.

A auséncia de discussdo e resolugbes especificas sobre o financiamento do BPC
também é verificada nos conselhos subnacionais, com excec¢do de uma ocorréncia de
discussdo em relagdo aos recursos destinados a revisdo desse beneficio, no Ceas MG.
Dessa forma, o centralismo fiscal desse beneficio ndo somente concentra no nivel nacional
as decisOes e implementagbes de suas agdes, como também ndo favorece a participagao
social institucionalizada.

Em perspectiva mais descentralizada, os beneficios eventuais sdo regulamentados
pela Loas e pelo Decreto Federal n°® 6.307, de 2007, que nao padronizam os valores nem
o perfil dos beneficiarios. A Unido regulamenta apenas a caracterizagdo desses beneficios,
por meio de decreto, em complemento as diretrizes definidas pelo CNAS. Os conselhos
subnacionais devem, portanto, definir critérios e formas para a sua concessdo. Sua
prestacdo e seu financiamento sdo de competéncia dos municipios e do Distrito Federal,
com responsabilidade sobre sua regulamentacao e com cofinanciamento pelos estados.

A discussdo desses beneficios concentrou-se nos conselhos subnacionais (29
trechos), sendo o Ceas MG o conselho que mais debateu o assunto (15 ocorréncias),
seguido pelo CMAS BH (7 ocorréncias) e pelo Ceas RS (6 ocorréncias). No CMAS PoA
identificou-se apenas um trecho. Destaca-se o caso do Ceas MG, que, em 2010, apresentou
em ata a normatizagdo do cofinanciamento estadual desse beneficio, por meio do Piso
Mineiro de Assisténcia Social.

Em relacdo a dimensdo resultado, foram identificadas duas resolucdes do CNAS
que definem regras para os beneficios eventuais. Tais documentos evidenciaram o
cumprimento da competéncia definida pela Loas e o fortalecimento desse conselho pelo
centralismo fiscal.

No caso dos conselhos subnacionais, foram identificadas duas resolugdes do Ceas
MG e uma do CMAS PoA, corroborando a baixa discussdo sobre o financiamento desses
beneficios identificada na analise das atas. Registraram-se auséncia de regulamentacdo e
uma diversidade de critérios para a concessdo e custeio dos beneficios eventuais nas IPs
subnacionais, principalmente no que tange ao cofinanciamento estadual destes.

As resolucdes sobre regras dos beneficios eventuais produzidas pelo CNAS
sugerem que o centralismo fiscal fortaleceu a atuacao desse conselho, que nao apenas
definiu critérios e prazos para os entes subnacionais e respectivos conselhos, mas também
provocou a regulamentacdo desses beneficios por decreto federal. Contudo, a auséncia de
resolucdoes do CNAS e decretos federais, definindo valores e critérios para a concessdo,
afetou de modo diferenciado os conselhos subnacionais, que ndo tiveram parametros para
definir e controlar o financiamento dos beneficios eventuais. A regulamentacdo federal
limitada a aspectos gerais desses beneficios contribuiu para o fortalecimento da capacidade
deciséria dos conselhos de Belo Horizonte e de Minas Gerais, enquanto, nos de Porto Alegre
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e do Rio Grande do Sul, verificou-se o ndo cumprimento das competéncias em relacdo a
eles.

Quadro 3
Efeitos do centralismo fiscal no subtema Decisao e controle sobre a execugao
dos gastos nos beneficios eventuais, por conselho (2003-2010)

Dimensio de Trechos de Trechos de néao Total de
Pressuposto Conselho e confirmacgao do confirmagao do At
analise ocorréncias
pressuposto pressuposto
Fortalecimento Funcionamento 3 0 3
pelo centralismo CNAS
fiscal Resultado 2 0 2
CEAS MG |[Funcionamento 0 15 15
Resultado 0 2 2
Funcionamento 0 6 6
Constrangimento | CEAS RS Resultado . . .
pelo centralismo -
fiscal CMAS BH Funcionamento 0 7 7
Resultado - - -
CMAS Funcionamento 0 1 1
PoA Resultado 0 1 1

Fonte: Elaboragdo propria com base na analise das atas e resolugées.

Servigos, programas e projetos

Os servigcos sdo atividades continuadas que visam a melhoria de vida da
populacdo e cujas agdes, voltadas para as necessidades basicas, observam os
objetivos, principios e diretrizes estabelecidos na Loas (art. 23). Os programas,
previstos no artigo 24 da Loas, sdao acles integradas e complementares com
objetivos, tempo e area de abrangéncia definidos para qualificar, incentivar e
melhorar os beneficios e os servigos assistenciais. Os projetos de enfrentamento da
pobreza compreendem a instituicdo de investimento econ6mico-social nos grupos
populares, buscando subsidiar, financeira e tecnicamente, iniciativas que lhes
garantam meios, capacidade produtiva e de gestdao para melhoria das condicOes
gerais de subsisténcia (art. 25, Loas).

Os conselhos devem participar tanto da decisdo como do controle da execugao dos
gastos dessas agdes. Em relacdo a decisdo, os conselhos nacional e estaduais devem
aprovar critérios de transferéncia de recursos para os entes subnacionais e disciplinar os
procedimentos de transferéncia e repasse de recursos para as entidades e organizagbes
de assisténcia social; aos conselhos municipais cabe também definir critérios para o
repasse de recursos financeiros as entidades de assisténcia social situadas no seu dmbito.
Em relacdo ao controle dos gastos, os conselhos tém como competéncia acompanhar,
avaliar e fiscalizar a gestdo dos recursos, bem como os ganhos sociais e o desempenho
dos servigcos, programas e projetos socioassistenciais.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 26, n® 1, jan.-abr., 2020



143

FEDERALISMO E CONSELHOS DE ASSISTENCIA SOCIAL: UMA ANALISE A PARTIR DO FINANCIAMENTO

Na analise das atas, foi possivel identificar e classificar 443 trechos sobre servicos,
programas e projetos, sendo esse aspecto o mais discutido (51%) pelos conselhos, quando
comparado a beneficios (5%), proposta orcamentaria (20%) e prestacdo de contas (24%).

A distribuicdo desses trechos, por conselho, apresenta variacdes (Quadro 4). A
maior incidéncia de discussdes no CMAS PoA pode ser explicada pela periodicidade das
reunides plenarias, que era quinzenal, e pela sua dindmica de discussdo mais intensa.

A maior parte dos trechos do CNAS classificados (113 trechos) sugere que o
centralismo fiscal (em seu aspecto jurisdicional) fortaleceu sua capacidade para decidir e
controlar a execugao dos gastos nas agdes socioassistenciais, enquanto o pressuposto de
fortalecimento desse conselho ndo se confirmou em poucos trechos (10), como no caso do
PBF.

O CNAS ganhou destaque: na definicdo dos recursos necessarios para custear os
servicos socioassistenciais; nas discussdes sobre o cofinanciamento para a definicdo de
critérios de partilha dos recursos federais transferidos para os entes subnacionais; em
decisGes acerca das pactuacgdes realizadas no ambito da Comissdo Intergestores Tripartite
(CIT)® em relagdo as condigdes de transferéncia de recursos para estados e municipios; e
nas discussGes sobre a nova sistematica de financiamento da assisténcia social.

O efeito do centralismo fiscal no fortalecimento do CNAS, especialmente em sua
dimensdo de regulamentacdo do gasto da Unido com a politica de assisténcia social,
também pode ser observado no processo de discussdo conduzido por esse conselho para
aprovacao dos novos critérios de partilha dos recursos orcamentarios do FNAS com os
fundos subnacionais, mediante o cumprimento de regulamentagbes federais.

Em relagcdo ao controle do gasto, o CNAS acompanhou o repasse de recursos
federais para a rede de servicos de acdo continuada (SAC), os convénios para os programas
e projetos de combate ao abuso e exploragao sexual, o Agente Jovem e a implantagdo dos
equipamentos publicos em todo o territério nacional, assim como para as pactuacoes da
CIT para a transferéncia de recursos do FNAS aos fundos municipais e as discussdes sobre
o cofinanciamento.

No ambito do governo federal, a iniciativa de enfrentamento a pobreza com
maior destaque no periodo analisado foi o PBF, que tem sua formulacdo e execugao
centralizados na Unido (Almeida, 2005; Bichir, 2011; Licio, 2012). Os estados e
municipios atuam apenas de forma complementar na execucdo. Aos primeiros cabe a
participacdo na gestdo do PBF, com a funcdo de apoiar os municipios com suporte
tecnoldgico e capacitagdo. Enquanto os municipios atuam, em especial, na alimentagdo do
cadastro e no acompanhamento das familias quanto ao cumprimento das condicionalidades

8 A Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) de Assisténcia Social foi criada pela NOB/02, aprovada
pela Resolugdo n® 207/CNAS de 16 de dezembro de 1998, como arena federativa de deliberagdo da
politica de assisténcia social, sendo composta por gestores das trés esferas de governo e do DF. E
responsavel pela negociacdo de aspectos operacionais da gestdo nacional do sistema de assisténcia
social.

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 26, n® 1, jan.-abr., 2020



144

EDITE DA PENHA CUNHA; ISABELLA LOURENGO LINS; MARCIA MIRANDA SOARES

do programa (CadUnico). Dessa forma, esses entes participam na sua implementacdo
quase como “agentes administrativos do governo central” (Almeida, 2005).

Apesar de ter suas decisGes predominantemente tomadas no nivel central, na
regulamentacdo desse programa ndo existe previsao de atribuicdes para o CNAS em
relacdo a aspectos de seu financiamento. Assim como no BPC, a centralizacdao do PBF
diz respeito ao Executivo Federal, predominantemente, com pouco espago para
participagao social.

Em relagdo a dimensdo resultado, foram identificadas 14 resolugdes do CNAS que
expressavam a sua capacidade de atuagdo na decisdo sobre o financiamento. Estas
consistiam em propostas que estabeleceram normas para a celebracdo de convénios,
recursos para estruturacdo de equipamentos publicos (Cras e Creas), além da pactuagdo
de critérios de expansdo do gasto em servicos e a definigdo de critérios de partilha e pisos
para o cofinanciamento federal.

Em geral, a regulamentacdo federal e a crescente alocagdo de recursos na politica
de assisténcia social fortaleceram o CNAS para atuar seja na definicdo de critérios de
partilha e de transferéncia de recursos, seja na nova sistematica de financiamento, seja
no controle da execugao dos gastos.

O pressuposto de que a capacidade dos conselhos subnacionais é constrangida pelo
centralismo fiscal foi confirmado em 320 trechos de atas, sendo 48 (15%) no Ceas MG, 22
(7%) no Ceas RS, 83 (26%) no CMAS BH e 167 (52%) no CMAS PoA (Quadro 3). Esses
dados evidenciaram que aspectos e/ou condicdes definidas pelo centralismo fiscal
formataram as discussGes dos conselhos subnacionais relacionadas a decisdo e ao controle
da execugdo dos gastos com os servigos, programas e projetos socioassistenciais.

Nas atas do Ceas MG, 48 trechos expressaram o constrangimento causado pelo
centralismo, por exemplo, quando esse conselho controla os pagamentos dos convénios,
a implantagcao e adequacgao dos Cras e Creas cofinanciados pelo FNAS, assim como as
mudangas necessarias das acdes cofinanciadas com o piso basico de transicdo, cumprindo
os critérios estabelecidos pelas regulamentacGes federais.

As evidéncias encontradas no caso do Ceas RS (22 trechos) sugerem que sua
capacidade de decidir e controlar a execucao dos gastos foi constrangida pelo centralismo
fiscal. Assim como o Ceas de Minas, essa IP foi constrangida pelo gasto da Unido com a
politica, uma vez que a decisdo sobre os critérios de partilha dos recursos ficou limitada
aqueles referentes ao seu ambito, e, no caso dos recursos federais, deliberou apenas em
relagdo a pactuagdo e manutengdo da planilha de recursos do Ministério da Assisténcia
Social, substituido pelo MDS, mantendo, em 2004 e 2005, os mesmos critérios de partilha
de 2003 para a rede SAC.

Nos casos dos conselhos municipais, foram encontrados mais trechos (250) quando
comparados aos conselhos estaduais, que sugerem a confirmagao do pressuposto de
constrangimento pelo centralismo fiscal. No CMAS BH, identificaram-se 83 trechos, sendo
gue o constrangimento apresenta-se de forma mais frequente quando o conselho aprova,
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com base em parametros definidos no dmbito federal, a celebracdo, a renovacdo, o
cancelamento e/ou a suspensdo dos convénios cofinanciados pelo FNAS, além dos
reajustes e/ou ampliacdo de metas para entidades conveniadas; e a prorrogacao de
vigéncia e a apreciagdo de convénios, assim como o reordenamento da rede de servigos
cofinanciada com o piso de transicdo, de acordo com as novas modalidades da politica
regulamentada no ambito federal.

O controle da execucdo do gasto nessas aclOes apresentou-se constante,
especialmente no que se refere aos pagamentos de convénios e atrasos nos repasses para
as entidades, além de proposicdes em relacdo ao estudo dos custos dos servigos da rede.
Assim, a regulamentacgdo federal, ao mesmo tempo em que determina a necessidade desse
controle pelos conselhos para a continuidade do recebimento dos recursos, também
delimita os parametros e critérios para que isso ocorra.

No CMAS PoA, identificou-se que o centralismo fiscal constrange a capacidade
desse conselho (167 trechos), sendo mais frequentes as discussdes em torno da adequagao
dos servigos cofinanciados para assegurar a continuidade e para ampliar o recebimento
dos recursos do FNAS.

O centralismo fiscal se apresenta como fator de constrangimento no CMAS PoA na
medida em que formatou as discussdes relacionadas a renovagdo, ao cancelamento ou a
suspensdo dos convénios cofinanciados com recursos federais; a aprovacdo dos reajustes
e/ou a ampliacdo de metas; aos recursos para instalagdo dos Cras e Creas, assim como ao
controle dos gastos dos recursos oriundos do FNAS. Quanto as discussdes em relagcdo ao
Bolsa Familia, identificaram-se situagdes que também denotaram o constrangimento desse
conselho, uma vez que sao definidas condigdes de repasse de recursos, as quais este nao
consegue alterar.

Os conselhos subnacionais analisados produziram 889 resolugGes relacionadas a
decisdo e ao controle da execucdo dos gastos com servigos, programas e projetos de
assisténcia social. Essa producdo apresentou variacao por conselho, sendo as resolugdes
municipais as que apresentaram o maior nimero. O CMAS PoA produziu 490 resolugdes
(55%), enquanto o CMAS BH, 230 (26%). Nas IPs estaduais, o subtema apareceu em 50
(6%) e 119 (13%) resolucdes do Ceas MG e Ceas RS, respectivamente.

O pressuposto de constrangimento dos conselhos subnacionais pelo centralismo
fiscal foi confirmado, na medida em que se identificou nos conteddos das resolucbes a
atuacdo desses conselhos na aprovacdao de regras préprias para conveniamento € no
acompanhamento da execucdao dos gastos com servigos, programas e projetos
cofinanciados com recursos federais, observando-se os pardametros estabelecidos pelas
regulamentacdes federais.

Nao foram encontrados resultados produzidos pelas IPs em relagdo ao Bolsa
Familia, a excecdo do CMAS PoA, em que se observaram trés resolucdes sobre a aprovagao
da prestacdo de contas dos recursos do Indice de Gestdo Descentralizada (IGD) e duas
relativas a aprovacdo da liberagdo de recursos para implantagdo e investimento no
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programa.

Conclui-se que a atuacao do CNAS na decisdo e no controle da execugdo dos gastos
relativos aos beneficios, servigos, programas e projetos de assisténcia social, com excecdo
do BPC e PBF, foi fortalecida pelo centralismo fiscal. No caso dos conselhos subnacionais,
também foi confirmado o pressuposto de que o centralismo constrange sua atuagdo quanto
a decisdo e controle sobre a execucdo dos gastos com as acgdes da politica de assisténcia
social, com destaque para os beneficios eventuais, e de que a auséncia do centralismo
fiscal contribui tanto para o fortalecimento da capacidade deciséria dos conselhos
subnacionais, como nos casos de Belo Horizonte e Minas Gerais, quanto para o nao
cumprimento das competéncias destas em relagdo a esse tipo de beneficio, como ocorrido
em Porto Alegre e no Rio Grande do Sul.

Enfim, o constrangimento do centralismo fiscal foi identificado na regulamentagao
dos aspectos e condicdes para a decisao e controle da aplicacao dos recursos federais pelas
IPs subnacionais. A dependéncia de regras nacionais para o recebimento de recursos
nacionais pelos entes subnacionais, o que contribui para o custeio das acoes
socioassistenciais, tendo destaque os repasses fundo a fundo, faz com que as respectivas
IPs busquem adequar-se aos parametros e condicionalidades estabelecidos no nivel central
de governo.

A adesdo dos municipios as transferéncias realizadas no ambito do FNAS para
o cofinanciamento da assisténcia social encontra-se expressa nos dados da Munic
(2009), os quais informam que 87,3% dos municipios brasileiros declararam receber
cofinanciamento federal e/ou estadual para a fungdo de assisténcia social, sendo que
essas proporgdes atingiram 100% no caso dos municipios de grande e médio portes.

Quadro 4
Efeitos do centralismo fiscal no subtema Decisdao e controle sobre a execugao
dos gastos nos servigos socioassistenciais, por conselho (2003-2010)

Dimens3o de Trechos de Trechos de nao Total de
Pressuposto Conselho 2 confirmagao do [confirmagao do Aeer
analise ocorréncias
pressuposto pressuposto
Fortalecimento Funcionamento 113 10 123
pelo centralismo CNAS
fiscal Resultado 14 0 14
Funcionamento 48 0 48
M
Ceas MG ¢ esultado 50 0 50
Funcionamento 22 0 22
Constrangimento | Ceas RS ™= = -0 119 0 119
| trali
?igczlcen ratismo CMAS BH Funcionamento 83 0 83
Resultado 230 0 230
CMAS Funcionamento 167 0 167
PoA Resultado 490 0 490

Fonte: Elaboracdo propria, com base na andlise das atas e resolugdes.
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Atuacao dos conselhos no controle da prestacdao de contas dos recursos do
FNAS

Em relacdo ao controle do financiamento da politica de assisténcia social, destaca-
se a competéncia dos conselhos de aprovar a prestagdo de contas dos recursos financeiros
repassados pelo FNAS. A Loas estabelece apenas para o CNAS a competéncia de divulgar
no Didrio Oficial todas as suas decisdes e os pareceres em relacdo a utilizagcdo dos recursos
do FNAS. No Manual de Orientagdes de Convénios e em portarias do MDS tem-se a
definicao das atribuicdes dos conselhos em relacdo ao controle sobre as prestacbes de
contas, como aprovacdo do relatério de cumprimento do objeto de convénios, verificagdo
do cumprimento das metas fisicas e financeiras do Plano de Acdo, recomendacdo de
devolugao de recursos sobrantes repassados pelo FNAS e avaliacdao e cadastro do parecer
do conselho competente sobre a prestagdo de contas e reprogramacgao de saldo.

Identificaram-se e classificaram-se nas atas 211 trechos relacionados ao subtema
Prestacdo de contas de recursos do FNAS. A distribuicdo desses trechos apresentou
variagdes (Quadro 5). No CNAS, de 40 trechos, 38 (95%) expressavam o fortalecimento
da sua atuagdo pelo centralismo e dois (5%) tratavam da dificuldade de realizarem suas
atribuicdes devido ao atraso na entrega da prestagao de contas.

Em relagao ao resultado do CNAS, identificaram-se 28 resolugdes de aprovagao de
prestacdo de contas, sendo apenas uma aprovada com ressalva, que solicitava a
apresentacao trimestral e anual de dados da execugdo fisica e a nota explicativa sobre os
resultados alcancados, e outra com recomendacdo para a inclusdo nos relatdrios das metas
fisicas executadas e de nota explicativa com a identificacdo de agdes e projetos por unidade
da Federagao.

As demais resolugdes apresentaram-se detalhadas, atendendo, assim, a demandas
do CNAS quanto a necessidade de esclarecimentos e de transparéncia em relagcdao a
utilizacdo dos recursos do FNAS.

No caso dos conselhos subnacionais, a centralizagdo fiscal tendeu a constranger
suas atuagdes no controle da aplicagao dos recursos federais (171 trechos de atas). O Ceas
MG registrou a maior frequéncia de trechos que evidenciam esse constrangimento, 76
(45%), seguido do CMAS BH e CMAS PoA, com 36 (21%) e 35 (20%), respectivamente.
No Ceas RS, entre os 24 trechos (14%) que representam constrangimento, também se
verificou a auséncia de prestagdo de contas pelo gestor estadual.

A regulamentagdo da operacionalizacgdo do Suasweb, sistema nacional que
operacionalizava a prestacdo de contas dos recursos repassados pelo FNAS, tendeu a impor
constrangimentos aos conselhos subnacionais. Estes podiam ser temporais, como o
cumprimento dos prazos estabelecidos pelo MDS, e/ou a aplicacdo de sancgdes aos
governos subnacionais, como a suspensdo e até mesmo a devolugdo dos recursos federais
repassados.

No CMAS PoA, também se identificou mengdo a sangdo de suspensdo dos recursos
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federais para o municipio, caso o conselho ndo emitisse parecer sobre a prestacao de
contas. Em diversas situagbes, o conselho ndo concordou com a prestacao de contas;
contudo, para ndo prejudicar o municipio no recebimento desses recursos, acabou
aprovando-a com ressalvas, denotando um dilema no controle dos recursos executados na
politica.

O cumprimento da competéncia dos conselhos subnacionais de apreciar as
prestagdes de contas depende da apresentacdo regular destas pelos gestores. Se, por um
lado, o centralismo fiscal pode impor constrangimentos para o controle dos recursos
federais pelos conselhos, por outro, os gestores subnacionais também podem criar
determinadas condigOes que afetam a atuagdo destes, como o atraso na entrega, a falta
de informagdes precisas e completas e 0 nao envio das prestagdes de contas.

A despeito do contexto politico no qual os conselhos subnacionais estavam
inseridos, os gestores da politica, nos casos analisados, tenderam a acatar as suas
demandas em relagao aos esclarecimentos acerca das prestacbes de contas para sua
aprovacdo e a formulagdo de instrumentos de apoio para sua analise. A necessidade do
cumprimento das regras para o recebimento de recursos federais denotou que o
centralismo fiscal também pode validar o papel de controle dos conselhos subnacionais em
relacdo as transferéncias intergovernamentais no nivel central.

O resultado produzido pelos conselhos subnacionais em relagdao a Prestacdo de
contas dos recursos federais repassados para os respectivos fundos subnacionais encontra-
se expresso em 98 resolugdes, com variacdes por conselho. O CMAS BH e, na sequéncia,
o Ceas MG foram os conselhos em que se identificou o0 maior nimero de resolugées, com,
respectivamente, 33 (34%) e 30 (31%). O CMAS PoA apresentou 18 (18%) resolugdes
nesse subtema, seguido pelo Ceas RS, com 17 (17%).

O maior numero de resolugdes expedidas pelos conselhos subnacionais, com
excecdo do Ceas RS e do CMAS PoA, sugere o cumprimento do seu papel de controle.
Comparando-se as resolugdes relativas a decisGes acerca da proposta orcamentaria e da
execucao dos recursos, observa-se que os conselhos subnacionais controlam mais do que
decidem sobre o financiamento da assisténcia social.

As ressalvas e/ou observacdes identificadas expressaram as discordancias dos
conselhos em relagdo as prestagdes de contas apresentadas, assim como registraram
recomendagcdes para que os gestores ajustassem procedimentos e garantissem maior
transparéncia aos atos de aplicacdo dos recursos. Contudo, o receio das sancbes de
suspensdo ou corte dos recursos federais, dos quais os entes subnacionais dependem para
execucao da politica, tendeu a levar os conselhos subnacionais, mesmo discordando das
prestacoes apresentadas ou ndo as tendo analisado por falta de tempo, a aprova-las.

As ressalvas sugeriram a incidéncia do constrangimento das regulamentagGes
federais e do gasto da Unido sobre o resultado produzido por esses conselhos, como no
caso do CMAS PoA, que, para nao prejudicar o municipio no recebimento de recursos
federais, respondeu aos questionamentos feitos pelo 6rgdo gestor federal e reviu sua
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decisdo de reprovar uma prestagdao de contas.

No subtema Prestacdao de contas, o centralismo fiscal, tanto no aspecto da
regulamentagdo quanto no gasto da Unido com a politica, causou constrangimentos para
o funcionamento dos conselhos subnacionais, assim como fortaleceu o CNAS. O
condicionamento do recebimento de recursos federais pelos entes subnacionais a
existéncia de parecer sobre a prestacdo de contas pelos conselhos subnacionais e a
delimitacdo de paréametros e mecanismos para o processamento dessas prestacoes
incidiram positivamente na relacdo dos conselhos com os respectivos gestores, que
tenderam a cumprir seu papel como forma de assegurar os recursos para a politica de
assisténcia social. Sendo assim, apesar de constrangimento na agenda dos conselhos
subnacionais, o centralismo fiscal também teve um efeito de validar o papel das IPs
subnacionais no controle do financiamento da assisténcia social perante os gestores
estaduais e municipais.

Quadro 5
Efeitos do centralismo fiscal no subtema Prestacao de contas do FNAS,
por conselho (2003-2010)

Dimensio de Trechos de Trechos de néao Total de
Pressuposto Conselho are confirmacao do |confirmacgao do At
analise ocorréncias
pressuposto pressuposto
Fortalecimento Funcionamento 38 2 40
pelo centralismo CNAS
fiscal Resultado 28 0 28
Funcionamento 76 0 76
Ceas MG
Resultado 30 0 30
Funcionamento 24 0 24
. Ceas RS
Constrangimento Resultado 17 0 17
pelo centralismo -
fiscal Funcionamento 36 0 36
CMAS BH
Resultado 33 0 33
CMAS |Funcionamento 35 0 35
PoA Resultado 18 0 18

Fonte: Elaboragdo prdpria com base na analise das atas e resolugdes.

Conclusoes

A assisténcia social destaca-se como uma politica marcada pela centralizagdo fiscal

nacional no periodo que se seguiu a CF/88. A Unido, com destaque para o Executivo
nacional, teve papel relevante na regulamentacdo e execucdo dos gastos da politica
nacional de assisténcia social no periodo de 2003 a 2010, cabendo ao MDS a coordenacgao
e execugao de agles necessarias a sua implementagdo em todo o territério nacional. Essa
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situacdo caracteriza, conforme Arretche (2004, 2010), um quadro em que o nivel central
€ o principal regulador da politica publica e a autonomia decisoria das unidades
subnacionais é afetada. Neste artigo, buscou-se verificar se a dinamica centralizadora
dessa politica também incidiu no funcionamento e no resultado produzidos pelos conselhos
de assisténcia social.

Para isso, utilizou-se de andlise documental, confrontando a legislagdo federal com
trechos de atas e resolugdes do conselho nacional, de dois conselhos estaduais e dois
municipais. Esperava-se que o centralismo fiscal fortalecesse o CNAS e tivesse efeito
inverso nas IPs subnacionais no que diz respeito a sua capacidade de decidir e controlar o
financiamento da assisténcia social.

Nos cinco subtemas do Financiamento analisados, os efeitos encontrados foram na
diregdo esperada, mas nao para todos os casos, nem com a mesma intensidade. Para o
CNAS, pode-se confirmar o pressuposto de fortalecimento da capacidade desse conselho,
pelo centralismo fiscal, em quase todos os subtemas analisados, exceto nos casos do BPC
e PBF, nos quais, apesar da centralizagao federal nos gastos e na regulamentagao desse
beneficio e desse programa, o CNAS ndo teve participagdo na definicdo e na
regulamentacgdo do seu financiamento.

Nos casos dos conselhos subnacionais, tem-se também, com excegcdo nos
beneficios eventuais, a confirmacdo do pressuposto de que o centralismo fiscal constrangeu
a capacidade de atuacdo desses conselhos. Os resultados de constrangimentos
encontrados nas atas e resolugbes dos entes subnacionais estdo associados,
principalmente, a dependéncia destes de regulamentacao nacional do financiamento da
politica, inclusive na definicdo de recursos federais para a implementacdo da politica.
Assim, os conselhos buscaram adequar-se aos parametros e condicionalidades
estabelecidos pela regulamentacao federal para terem acesso aos recursos nacionais, com
destaque para aqueles do FNAS.

No caso dos beneficios eventuais, a auséncia do centralismo fiscal teve efeitos
diferenciados, tanto positivos quanto negativos. A centralizagdo da regulamentacgao federal
limitada a aspectos gerais desses beneficios contribuiu para o fortalecimento da capacidade
decisoria dos conselhos subnacionais, que definiram questdes relacionadas a financiamento
e regras de destinagdo dos beneficios. Por outro lado, essa auséncia também levou ao ndo
cumprimento de competéncias em relacdo a estes, por exemplo, ndo definicido de
cofinanciamento estadual para esses beneficios.

Ainda, nos subtemas Orgamento e Servigos, programas e projetos, foram
encontrados outros fatores ndo relacionados ao centralismo fiscal que também incidiram
sobre a capacidade de atuagdo dos conselhos. No CNAS, em relagao ao Orgcamento,
identificaram-se as regras gerais do processo orgamentdrio, como 0s prazos para
apresentacdo das propostas de lei e a falta de conhecimento técnico sobre o orcamento;
nos Servigos, programas e projetos, a exigéncia de CND para a efetivacdo de transferéncia
de recursos entre os entes federados, o prazo de aprovagao do orgamento, entre outros
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constrangimentos que também afetaram a atuacdo desse conselho. Nos subnacionais,
identificaram-se fatores como a relagdo com o gestor do governo estadual ou municipal, a
autonomia dos entes subnacionais para definir as fontes e as formas de gestdo de recursos
proprios, como a Loteria Mineira, a Lei da Solidariedade no RS, o Orgcamento Participativo
(OP) em PoA e as emendas parlamentares. No caso do Ceas RS, por exemplo, projetos
socioassistenciais financiados pela Lei da Solidariedade ndo se orientam pelas diretrizes do
Suas e representam mais da metade das resolugdes produzidas por esse conselho. Essas
outras variaveis identificadas, que fogem ao escopo mais especifico do trabalho, apontam
para aspectos diferenciadores do funcionamento e da producdo de resultado pelas IPs
subnacionais que podem ser explorados em outros trabalhos.

A conclusdo geral, a partir do estudo de cinco casos, é que o centralismo do
governo federal na politica de assisténcia social, no qual o financiamento tem papel de
destaque, foi importante para induzir as agées nos niveis subnacionais, isto €, promover o
alinhamento, principalmente dos governos locais, as prioridades da agenda federal
(Arretche, 2012), algo que alcancou também os conselhos dessa politica. Com isso, em
um contexto politico favoravel, houve, em pouco tempo, como apontam dados da Munic
(2009), uma evolugdo muito positiva na universalizacdo e na equidade dessa politica em
todo o territério nacional, com destaque para os municipios. Contudo, reconhece-se que
isso afetou a autonomia politica deciséria das unidades subnacionais, com reflexos diretos
nos conselhos de assisténcia social em sua capacidade para decidir e controlar o
financiamento, conforme identificado neste artigo.

O centralismo fiscal teve efeito positivo na IP nacional e, em algumas situagdes,
também sobre as IPs subnacionais, por exemplo, ao validar o papel destas perante os
gestores locais e ao estabelecer a vinculacdo do recebimento de recursos federais aos
pareceres emitidos por elas. Contudo, esse efeito tendeu a induzir os conselhos a atuarem
como instituicdo de controle da Unido sobre o financiamento federal para implementagao
da politica pelos entes subnacionais. Em relagdo as IPs subnacionais, esse é um aspecto
qgue merece reflexdo: qual deve ser o papel dos conselhos na formulagdo e implementagao
das politicas publicas?

A inducdo federal, no aspecto do financiamento, leva os conselhos de estados e
municipios a uma atuagdo mais reativa que propositiva em resposta as demandas
provenientes do Executivo federal, conforme destacam Almeida e Tatagiba (2012).
Contudo, este artigo evidencia que o CNAS, diferentemente, foi fortalecido pelo centralismo
fiscal e teve uma atuagdo propositiva em relagdo a aspectos da decisdo e controle do
financiamento da assisténcia social. Os achados, decorrentes deste estudo exploratério e
em profundidade de alguns casos, podem constituir-se em hipdéteses a guiar pesquisas
futuras envolvendo outros conselhos de assisténcia social, outras periodicidades ou, ainda,
outras IPs de politicas publicas.

Importante também destacar que o centralismo fiscal, componente da polity, pode
favorecer uma determinada politica publica (policy), como foi o caso apresentado aqui da
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assisténcia social no periodo de 2003 a 2010, mas também pode ter efeitos neutros ou
negativos, a depender do contexto politico do governo federal (politics). No periodo
analisado, o governo federal colocou a assisténcia social como uma agenda prioritaria, o
gue reverberou positivamente na regulamentacao e no aumento nos gastos com a politica.
Tal fato também teve efeito positivo no aumento do controle social do financiamento
federal. Contudo, a alteragdo dessa dindmica politica pode trazer efeitos diferenciados,
inclusive na diregdo inversa, com constrangimento na atuagdao do conselho nacional. Isso
remete a necessidade de novos estudos que contemplem a varidvel dinamica politica do
governo central. Um governo com um projeto politico que ndo tenha um viés participativo
pode criar novas regras de financiamento da politica, por exemplo, estabelecer novas
condicionalidades para aprovacdao de prestacdo de contas sem a participacdao dos
conselhos. O centralismo fiscal pode, dessa forma, ser usado pelo governo central para
afetar negativamente o funcionamento das IPs.

Espera-se, com este artigo, contribuir para o avango da compreensao sobre o
potencial da teoria do federalismo nas agendas de pesquisas que tenham por objeto a
participacdo institucionalizada no processo decisério e no controle das politicas publicas. O
aspecto principal a ser destacado é que os resultados apresentados apontam para a
importéncia do federalismo brasileiro na conformacdo da politica de assisténcia social e de
seus conselhos. Contudo, estudos futuros de outros casos sdao necessarios para corroborar
os resultados deste artigo e/ou incluir novas perspectivas de analise.
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Anexo Gnico
Codificacdao dos conteldos das atas e resolucoes

Os conteldos das atas e resolugbes dos conselhos, relacionados ao tema
Financiamento, foram classificados em subtemas definidos a partir da politica de assisténcia
social e do conjunto de regulamentacdes federais: Orgcamento, Beneficio de Prestacdo
Continuada, Beneficios eventuais, Servigos, programas e projetos e Prestacdo de contas.

No subtema Orcamento, foram classificados trechos relacionados a discussdo da
proposta anual de orgamento elaborada pelo Poder Executivo na area da assisténcia social; da
proposta orgamentaria dos recursos alocados nos respectivos fundos; da participagdo do
conselho na elaboragdo e aprovagdo do PPA, da LDO e da LOA; da articulagdo com o Legislativo
nas fases de elaboragdao do orgamento e de sua implementacdo; e da demanda por vinculagao
de percentual obrigatdrio para investimento na politica de assisténcia social.

Quanto as acgles socioassistenciais, classificou-se, inicialmente, o BPC, que
corresponde a trechos relacionados a discussdo sobre o financiamento desse beneficio, como
mudanga nos critérios de acesso, os quais implicam alterages em seu custeio. O subtema
Beneficios eventuais diz respeito as discussGes sobre sua regulamentagdo, ao estabelecimento
de critérios para definicdo de publico-alvo, ao valor e a fonte de custeio, assim como a
necessidade do cofinanciamento estadual. Em relagdo ao subtema Servigos, programas e
projetos, foram classificados trechos relacionados a remanejamento de per capita dos servigos
de acdo continuada, recursos e metas; transferéncia de recursos e saldos remanescentes de
uma entidade para outra; emendas parlamentares; questdes relacionadas aos convénios, tais
como aprovacdo, desconveniamento e aditamento; recursos para reforma, ampliagdo ou
construcdo de Cras e Creas; aplicacdo dos recursos do IGD do PBF; definicdo de critérios de
partilha de recursos e de transferéncia, como os pisos; e aprovacdo de relatérios de
cumprimento do objeto de convénios.

O Jdltimo subtema referiu-se a Prestagdo de contas dos respectivos fundos de
assisténcia social, a aprovacdo do Demonstrativo Sintético Anual de Execugéo Fisico-Financeiro
no SuasWeb, assim como a trechos relacionados a reprogramagao de saldos.
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Posteriormente, buscou-se identificar, nos trechos de falas classificadas nesses
subtemas, como o centralismo fiscal da politica incidiu sobre a capacidade das IPs de tomar
decisOes e exercer o controle do financiamento da assisténcia social. Foram atribuidos o cédigo
0 para efeito nulo ou contrario do esperado e o cdédigo 1 para efeitos observados, de
fortalecimento ou constrangimento.

Abstract
Federalism and social assistance councils: an analysis from financing

Federalism and social participation are relevant themes in public policy studies. However, there
is little dialogue between these themes, a gap that this article aims to minimize when analyzing
the effects of fiscal centralization of social assistance on the functioning and results produced
by the councils. Would the federative dynamics of this policy also be reproduced in the councils,
differentiating national and subnational institutions? To answer this question, the article adopts
qualitative analysis to identify the strengthening or the constraint of fiscal centralism in
excerpts of 658 minutes and 2,364 resolutions of five cases: CNAS; the state councils of Minas
Gerais and Rio Grande do Sul; and the municipalities of Belo Horizonte and Porto Alegre. The
results indicate that the strong regulation of social assistance and the concentration of
expenditures at the central level have important effects, promoting the strengthening of CNAS
and constraints to the work of subnational councils in the definition and control of this policy
in their financing.

Keywords: federalism; participatory institutions; public policy councils; social assistance;
financing

Resumen
Federalismo y consejos de asistencia social: un analisis a partir del financiamiento

El federalismo y la participaciéon social son temas relevantes en los estudios de politicas
publicas. Sin embargo, hay poco didlogo entre esos temas, brecha que ese articulo busca
minimizar al analizar los efectos del centralismo fiscal de la asistencia social en el
funcionamiento y resultado producidos por los consejos de politicas publicas. ¢La dindmica
federativa de la politica se reproduce también en los consejos, distinguindo las instituciones
nacionales y subnacionales? Para responder a esta cuestidn, el articulo adopta un analisis
cualitativo para identificar el fortalecimiento o la limitacidn del centralismo fiscal en pasajes de
658 atas y 2.364 resoluciones de cinco casos seleccionados: el CNAS; los consejos estatales
de Minas Gerais (MG) y Rio Grande do Sul (RS); y los municipales de Belo Horizonte (BH) y
Porto Alegre (PoA). Los resultados encontrados indican que la fuerte regulacién fiscal de la
asistencia social y la concentracién de gastos a nivel central tienen importantes efectos,
promoviendo el fortalecimiento del CNAS y limitaciones a la atuacién de los consejos
subnacionales en la definicién y control de la assisténcia social en su financiamento.

Palabras clave: federalismo; instituciones participativas; consejos de politicas publicas;
asistencia social; financiamiento

Résumé
Fédéralisme et conseils de I'assistance sociale: une analyse du financement

Le fédéralisme et la participation sociale sont des thémes pertinents dans les études de
politique publique. Cependant, il y a peu de dialogue entre ces thémes, une lacune que cet
article cherche a minimiser lors de I'analyse des effets de la centralisation fiscale de |'assistance
sociale sur le fonctionnement et les résultats produits par les conseils. La dynamique fédératrice
de cette politique serait-elle également reproduite dans les conseils, en différenciant les
institutions nationales et sous-nationales? Pour répondre a cette question, I'article adopte une
analyse qualitative visant a identifier le renforcement ou la contrainte du centralisme fiscal
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dans des extraits de 658 minutes et 2 364 résolutions de cing affaires: CNAS; les conseils
d'état de Minas Gerais et du Rio Grande do Sul; et les municipalités de Belo Horizonte et Porto
Alegre. Les résultats indiquent que la réglementation stricte de I'assistance sociale et la
concentration des dépenses au niveau central ont des effets importants, favorisant le
renforcement de la CNAS et limitant le travail des conseils infranationaux dans la définition et
le controle de cette politique dans leur financement.

Mots-clés: fédéralisme; institutions participatives; conseils de politique publique; assistance
sociale; financement
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