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Resumo

Lima, Helena Ferreira; Stampa, Inez Terezinha. A gestdo da politica de
assisténcia social no Estado do Rio de Janeiro: ressignificacdes, impasses
e perspectivas. Rio de Janeiro, 2018. 222 p. Tese de Doutorado —
Departamento de Servigo Social, Pontificia Universidade Catélica do Rio de
Janeiro.

Esta tese propbe uma reflexdo sobre a gestdo municipal da politica de
assisténcia social, inserida no contexto historico, social e politico brasileiro e na
esfera particular do Estado. Para tanto, abordamos as dimensdes teorico-
metodoldgica, técnico-operativa e ético-politica do campo da gestdo da politica de
assisténcia social. Analisamos, também, alguns paradigmas presentes na trajetoria
historica da gestdo desta politica social e propusemos, ainda, analisar a gestdo da
assisténcia social nos municipios do estado do Rio de Janeiro, a partir de
indicadores definidos e sob a perspectiva dos gestores e representantes da sociedade
civil. Ndo obstante as garantias legais previstas na Constituicdo Federal de 1988 e
na Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), a assisténcia social continuou a
enfrentar dificuldades para se materializar como direito social e politica publica até
0 ano de 2005, quando foi implantado um novo modelo de gestdo para esta politica
publica, o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), ao qual foram creditadas
grandes expectativas e responsabilidades. Por um lado, a expectativa de que esse
sistema fosse capaz de promover significativas rupturas no modelo de assisténcia
social vivido no Brasil até entdo, fortemente marcado por praticas histéricas de
patronagem, de clientelismo e de oferta de protecdo social muitas vezes
assistencialistas, tuteladoras e subalternizantes. E, por outro lado, e ndo menos
desafiador para uma éarea fortemente marcada por “agdes sociais” pontuais e
emergenciais, desempenhadas por agentes ndo profissionais, a expectativa de
consolidar uma referéncia de gestdo que demonstre a capacidade estatal de
responder de forma ativa, profissional, 4gil e modernizada — em seus procedimentos
operacionais, administrativos, politicos e institucionais — as novas funcdes da
politica de assisténcia social — de protecéo, de vigilancia socioassistencial e de
defesa de direitos. Para tanto, a gestdo da assisténcia social passa a ter um conjunto

de responsabilidades rigorosamente complexas. Partimos da compreenséo de que o
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trabalho da gestdo no campo da assisténcia social ndo se limita a administragdo das
responsabilidades técnico-operativas, organizacionais e institucionais, previstas na
NOB/SUAS 2012. Tem também dimensdes politica e ética, que permitem observar
as decisdes dos governos no atendimento as necessidades sociais dos cidadaos e
seus compromissos — ou ndo! — em influir concretamente para a transformacéo da
realidade da desigualdade social. Esperamos que este estudo contribua para ampliar
0 debate sobre o trabalho da gestdo municipal e que fortaleca o compromisso dos
gestores com a consolidacao qualificada da politica de assisténcia social e do SUAS

no Brasil.

Palavras-chave

Gestdo de Politica Social; Estado; Assisténcia Social; Sistema Unico de
Assisténcia Social; Estado do Rio de Janeiro.
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Abstract

Lima, Helena Ferreira; Stampa, Inez Terezinha (Abstract). The management
of the social assistance policy in the state of Rio de Janeiro:
resignifications, impasses and perspectives. Rio de Janeiro, 2018. 222 p.
Tese de Doutorado — Departamento de Servico Social, Pontificia
Universidade Catolica do Rio de Janeiro.

This thesis proposes a reflection on the municipal management of social
assistance policy, inserted in the Brazilian historical, social and political context
and in the particular sphere of the State. Therefore, we approach the theoretical-
methodological, technical-operative and ethical-political dimensions of the field of
social assistance policy management. We also analyze some of the paradigms
present in the historical trajectory of the management of this social policy and we
also propose to analyze the social assistance management in the municipalities of
the state of Rio de Janeiro, based on defined indicators and from the perspective of
managers and representatives of society civil. Notwithstanding the legal guarantees
provided for in the Federal Constitution of 1988 and the Organic Law of Social
Assistance (LOAS), social assistance continued to face difficulties in materializing
as a social right and public policy until 2005, when a new model was implanted of
management for this public policy, the Unified Social Assistance System (SUAS),
which has been credited with high expectations and responsibilities. On the one
han, the expectation that this system would be able to promote significant ruptures
in the model of social assistance lived in Brazil until then, strongly marked by
historical patronage practices, patronage and social protection provision, often
assistentialists, curators and subalternators. And, on the other hand, and no less
challenging for an area marked by punctual and emergency & quot;social
actions&quot; carried out by non-professionals, the expectation of consolidating a
management reference that demonstrates the capacity of the state to respond in an
active, professional manner, agile and modernized - in its operational,
administrative, political and institutional procedures - the new functions of the
social assistance policy - of protection, social assistance and defense of rights. To
this end, social assistance management has a set of strictly complex responsibilities.

We start from the understanding that the work of management in the field of social
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assistance is not limited to the administration of the technical-operative,
organizational and institutional responsibilities, foreseen in the NOB / SUAS 2012.
It also has political and ethical dimensions that allow observing the decisions of the
governments in meeting the social needs of citizens and their commitments - or not!
- to concretely influence the transformation of the reality of social inequality. We
hope that this study will contribute to broadening the debate about the work of the
municipal management and that it will strengthen the commitment of the managers
with the qualified consolidation of the policy of social assistance and SUAS in

Brazil.

Keywords

Social Policy Management; State; Social assistance; Single System of Social
Assistance; Rio de Janeiro state.
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1
Introducao

A tese ora apresentada trata-se de um estudo sobre a gestdo municipal da
politica de assisténcia social, inserida no contexto histérico, social e politico do

Estado e da esfera particular da seguridade social brasileira.

Esta tese vincula-se a linha de pesquisa “Trabalho, Politicas Sociais e
Sujeitos Coletivos”, do Programa de Pés-Graduagcdo em Servigo Social da PUC-
Rio, que busca examinar as mediacfes tedricas e histéricas presentes nas
questdes referentes ao trabalho, a politica social e aos sujeitos coletivos a eles
relacionados e também se vincula ao nucleo de estudo e pesquisa “Trabalho,
Politicas Publicas e Servico Social — TRAPPUS”, do Departamento de Servigo
Social da PUC-Rio.

A assisténcia social no Brasil tem sua histéria marcada por séculos de
praticas sociais de responsabilidade do campo individual até que chegasse ao
campo publico/social. E em ambos os campos, a assisténcia social apresentou
forte carater assistencialista, resultante de relagcbes marcadas pelo padréo
conservador da sociedade brasileira, que associou o paradigma patrimonialista ao
modelo de gestao dessa politica, conferindo 0 acesso a assisténcia social a uma

relagédo de tutela e de subordinagao do “protegido” aquele que “protege”.

Um importante passo para desassociar o paradigma patrimonialista da
gestao da assisténcia social foi dado a partir do momento em que a mesma passou
a ser tratada como politica publica de direito social, conteudo da seguridade social

brasileira, na Constituicdo Federal de 1988.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) conferiu a assisténcia social, pela
primeira vez, no Brasil, o estatuto de “direito social” (Art. 6) e de “politica publica”
nao contributiva de “seguridade social”, destinada a assegurar os direitos relativos

a assisténcia social a quem dela necessitar (Arts. 194 e 203).

A inscricdo no texto constitucional e sua promulgacéo pela Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS), em 1993, promoveram a refundacao da intervencéo
do Estado no campo da responsabilidade publica na prestacdo de servicos e

beneficios da politica de assisténcia social brasileira.
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N&o obstante as garantias legais previstas no texto constitucional e na
LOAS, a histéria social aponta para o fato de que “o reconhecimento legal de um
direito ndo é suficiente para torna-lo um direito legitimo” (Boschetti e Teixeira,
2004). E, nao diferente, no Brasil, a assisténcia social continuou a enfrentar

dificuldades para se materializar como direito social e politica publica.

Seguiram-se mais dez anos sem se desvencilhar das mudancas sociais e
politicas impostas pelos interesses das relacdes capitalistas, de ideologia

neoliberal, e das forcas politicas mais conservadoras do pais.

O ponto de inflexdo nesta trajet6ria ocorreu a partir do ano de 2004, com a

aprovacgdo da nova Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)?.

A partir de entdo, se assistiu ao inicio de uma efetiva implementacédo de
esforcos do poder publico para a consolidacdo gradual das mudancas
preconizadas na CF/1988 e na LOAS (1993), ainda que atravessado por tensoes,
contradi¢cdes e muitos desafios.

Com a nova PNAS (2004) foram promovidas inUmeras alteracdes no
arcabouco legal, conceitual e institucional da politica de assisténcia social,
pautadas pela diretriz da primazia da responsabilidade estatal na condugéo dessa

politica social.

No ano seguinte, foram deliberadas as normas? e diretrizes do novo modelo
de gestdo da assisténcia social no Brasil, o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS).

O Sistema Unico de Assisténcia social (SUAS) é o sistema publico estatal,
ndo contributivo, que tem por funcdo a gestdo do conteudo especifico da

assisténcia social no campo da seguridade social brasileira.

Cabe registrar que, ao SUAS, foram creditadas grandes expectativas e

responsabilidades.

Por um lado, a expectativa de que esse sistema fosse capaz de promover

significativas rupturas no modelo de assisténcia social vivido no Brasil até entéo,

1 A nova Politica Nacional de Assisténcia social (PNAS) foi regulamentada por meio da Resolugéo
n® 145, de 15 de outubro de 2004, do Conselho Nacional de Assisténcia social (CNAS), 6rgdo
superior de deliberagéo colegiada, vinculado a estrutura do 6rgao da Administragéo Publica Federal
responsavel pela coordenagéo da Politica Nacional de Assisténcia Social, atualmente, o Ministério
do Desenvolvimento Social.

2 Resolucdo CNAS n. ©130, de 15 de julho de 2005. Revogada pela Resolucdo CNAS n° 33, de 12
de dezembro de 2012, que apresenta a Norma Operacional Basica do SUAS (NOB/SUAS, 2012).
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fortemente marcado por praticas histéricas de patronagem, de clientelismo e de
oferta de protecdo social, muitas vezes assistencialistas, tuteladoras e

subalternizantes, desempenhadas por agentes nao profissionais.

E, por outro lado, de que, a partir do SUAS, fossem consolidadas novas

referéncias de gestéo da politica de assisténcia social.

Para tanto, a partir do SUAS, a gestdo passa a ter um conjunto de
responsabilidades rigorosamente complexas: organizar, coordenar e gerir o
sistema e sua rede, em cada ambito de governo; normatizar, planejar, cofinanciar,
monitorar, avaliar e promover a sua articulagdo intersetorial; fortalecer o controle
social e a participacao da sociedade, usuarios e trabalhadores; manter sistema de
informacgbes e de vigilancia socioassistencial; implantar a politica de recursos
humanos, de gestdo do trabalho e educacdo permanente; criar ouvidoria do
sistema; assessorar e apoiar as entidades e organiza¢des vinculadas ao SUAS
(Arts. 12 e 17, NOBSUAS, 2012).

Cabe reconhecer que o SUAS alcancou significativos resultados positivos
na direcdo desses compromissos, especialmente ao longo dos primeiros dez
anos. Mas implantar um sistema Unico em um pais de dimensao continental exige

muitos esfor¢os para enfrentar enormes desafios.

Dentre eles, destacam-se o desafio de garantir a uniformidade da apreensao
das normas orientadoras desse sistema por todos 0s seus operadores e 0
comprometimento de governantes e gestores com a sua implantagdo e

qualificagéo.

Mas, o que consideramos ser 0 seu maior desafio nos tempos atuais € se
manter resistente as forgas politicas mais conservadoras, a direita e a esquerda,
do pais, que, aliadas ou alienadas aos interesses das relagfes capitalistas,
desqualificam o trabalho da assisténcia social, 0s seus usuarios e sempre
investem contra a garantia dos direitos sociais e da assisténcia social no campo

da seguridade social brasileira.

Consideramos que, fundamentalmente, o que esta em discusséo na posicéo
de defender a assisténcia social no campo da seguridade social brasileira sédo

quatro grandes escolhas®: uma escolha moral, ou seja, uma visdo de mundo que

3 Inspirado em uma entrevista com o historiador Valério Arcary (2017) que, possivelmente, se
inspirou em Rosa Luxemburgo (1871-1919). Disponivel no jornal eletrénico “Esquerda Online”, em
20 de outubro de 2017, em: <https://esquerdaonline.com.br/2017/10/20/0-que-significa-ser-de-
esquerda-hojee/>. Acesso em: 27 mar. 2018.
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considera todas as formas de exploracao e opressao indignas; uma escolha de
classe, que escolhe o lado dos trabalhadores e suas lutas; uma escolha politica,
pautada num projeto de luta pelo poder para transformar a sociedade em funcgéo
da satisfacdo das necessidades da maioria e, ainda; uma escolha ideolégica, que
defende uma sociedade onde deveremos ser “socialmente iguais, humanamente

diferentes e totalmente livres”.

O interesse pela tematica e realizacdo deste estudo surgiu ao longo da
realizacdo do trabalho por nds realizado na gestdo da politica de assisténcia

social, em ambitos federal, estadual e municipal, no periodo de 2003 a 2017.

Em ambito federal, trabalhei na Secretaria Nacional de Assisténcia social
(SNAS/MDS), como coordenadora geral da Protecdo Social Béasica (2003-2009)
e, no ano de 2010, como consultora-pesquisadora sobre a politica de assisténcia
social (MDS/PNUD). Na esfera estadual, trabalhamos na extinta Secretaria de
Estado de Assisténcia Social e Direitos Humanos (SEASDH-RJ), inicialmente
como superintendente da Protecao Social Basica (2011) e, posteriormente, como
superintendente de Gestdo do SUAS (2012 a 2014). E, em ambito municipal, como
subsecretaria de Assisténcia social e Direitos Humanos do municipio de
Guapimirim, no Estado do Rio de Janeiro (2014-2017).

Ao participar da histéria da implantacdo do SUAS no pais e ao acompanhar
a sua implementacdo, nas trés esferas de governo, pude observar o lugar
estratégico da gestdo nos resultados — positivos ou negativos! — desta politica
social e na direcao politica, técnica e ética para a qual a assisténcia social se volta,
em cada esfera de governo. Cabe também dizer que, ao longo desse tempo, pude
ouvir relatos de trabalhadores do SUAS, de todos os cantos do pais, bastante
angustiados e desestimulados com as orientagfes, decisfes e posturas de seus

gestores.

Outro aspecto que fortaleceu 0 meu interesse pelo tema diz respeito a
insuficiéncia de estudos — no meio académico — sobre a gestdo como componente
dos processos de trabalho no campo da assisténcia social e que analisem as suas
dimensbes tedrico-metodoldgica, técnico-operativa e ético-politica, a partir da

implantacdo do SUAS.

Partimos da compreensdo de que o trabalho da gestdo no campo da
assisténcia social ndo se limita a administracdo das responsabilidades técnico-

operativas, organizacionais e institucionais, previstas na NOB/SUAS (2012).
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Tem também as dimensfes politica e ética, que permitem observar as
decisBes dos governos no atendimento as necessidades sociais dos cidaddos e
Seus compromissos - ou ndo! - em influir concretamente para a transformacéao da

realidade da desigualdade social brasileira e a ampliacao e garantia de direitos.

Este estudo teve como objetivo geral analisar a gestdo da politica de
assisténcia social, inserida no contexto das politicas sociais e da esfera particular
do Estado.

E como objetivos especificos, analisar o perfil da gestdo municipal da
assisténcia social no Estado do Rio de Janeiro, no periodo de 2013 a 2016,
considerando a sua organizacao institucional, administrativa e o perfil dos seus
gestores e, ainda, pretendeu contribuir para ampliar o debate sobre o trabalho dos
gestores municipais da politica de assisténcia social.

Para tanto, foi examinada a gestédo da politica de assisténcia social a partir

dos seguintes eixos investigativos:

e A gestdo deve ser considerada um campo categorial componente do
trabalho e como constituinte de processos de trabalho?

e Quais séo as especificidades da gestao na esfera estatal e no campo

particular das politicas sociais, em especial, na assisténcia social?

e Quais modelos de gestdo foram implementados na histéria da
assisténcia social brasileira? E quais elementos da cultura politica estédo

presentes nesses modelos?

e Qual é o perfil da institucionalidade da gestao e dos gestores municipais
da assisténcia social no Brasil e, em especifico, no Estado do Rio de

Janeiro?

e Quais aspectos podem interferir, positiva ou negativamente, na
consolidacdo da qualificacdo da gestdo da politica de assisténcia

social?

Apesar da abordagem apresentada no estudo ter permitido refletir sobre o
campo da gestdo da politica de assisténcia social nas trés esferas de governo,

demos énfase ao &mbito municipal, reconhecendo o papel primaz desta esfera
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federativa na execucdo do SUAS e, por conseguinte, ser também os I6cus dos

seus principais desafios.

A hipétese da qual partimos para a conducdo da pesquisa elaborada para
esta tese considera que o modelo de gestédo proposto pelo SUAS nao prescinde
da constituicdo de uma nova cultura politica, institucional e profissional para a

gestdo da politica de assisténcia social.

No gue se refere ao aspecto metodoldgico, trata-se de uma pesquisa de
carater exploratorio com funcdo analitica, para apresentar seus resultados na

interlocucao entre teoria e pratica.

O referencial metodolégico que sera adotado para a elaboracdo desta
pesquisa se orientara pelas diretrizes do materialismo historico dialético marxiano,
buscando analisar a gestdo da politica de Assisténcia Social a partir das suas
determinaces historicas, tedricas e politicas, e pelo desvendamento das suas
contradicdes.

Nesta pesquisa, agregamos ao referencial metodologico dialético o método
da triangulacéo de dados.

De acordo com Flick (2009), a triangulacdo de dados € um método de
pesquisa aplicado a busca de ampliacdo do conhecimento e da qualidade das
informagbes acerca da tematica pesquisada. Para tanto, no método da
triangulacdo busca-se a combinacdo de véarios métodos — quantitativos e
gualitativos — entre si. Sua funcdo analitica apresenta-se na intencionalidade de
ampliar o conhecimento do objeto da pesquisa a partir de sua observacao e estudo

na realidade, em confluéncia com a teoria, reconstruindo-a no plano das ideias.

Para tanto, utilizamos o método da triangulacdo de dados, que busca a
combinacdo de varios métodos — quantitativos e qualitativos — entre si. Foram
considerados os seguintes procedimentos metodoldgicos: pesquisa bibliogréafica

e documental (1); analise de dados secundarios (2) pesquisa de campo (3).

Nesta direcdo, consolidamos a pesquisa bibliografica e documental (1),
aprofundando o exame do acumulo tedrico e das bases normativas da politica de
assisténcia social, na relagdo entre o tema da pesquisa e as categorias analiticas
propostas, a saber: gestédo de politica social, Estado, assisténcia social, Sistema

Unico de Assisténcia Social e Estado do Rio de Janeiro. Contudo, outras nocées
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e conceitos, tais como cultura politica, sociedade civil, hegemonia,

patrimonialismo e descentralizacdo, também precisaram ser utilizados.

Consideramos o acumulo de estudos produzidos sobre o arcabouco
conceitual, ideoldgico e histérico das politicas sociais, da gestdo contemporénea
das politicas puablicas, dos fundamentos socio histérico, ético-politico e
metodoldgico do trabalho da gestdo na esfera do Estado e das politicas sociais e
na interface com a politica de assisténcia social. Além do resgate historico da

trajetdria da gestéo da assisténcia social no Brasil e no Estado do Rio de Janeiro.

A pesquisa documental consistiu na analise das resolu¢des do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS)* e da Comisséo Intergestores Tripartite
(CIT)® acerca da gestéo da politica de assisténcia social p6s SUAS.

A analise dos dados secundarios (2) consistiu no exame do perfil da gestao
da assisténcia social no Brasil e nos municipios do Estado do Rio de Janeiro e,
ainda, na apreensao da percepc¢ao e da opinido de gestores e representantes da
sociedade civil (trabalhadores, usuérios e entidades) acerca do papel da gestéo e
dos gestores da politica de assisténcia social.

Para tanto, analisamos os resultados das Pesquisas de Informacdes
Basicas Municipais — Perfil dos Municipios Brasileiros (Munic) - Assisténcia Social,
realizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), nos anos de
2005, 2009 e 2013 e os dados secundarios obtidos dos sistemas informacionais
da rede SUAS, no periodo de 2013 a 2016.

Neste dltimo caso, cabem alguns esclarecimentos acerca da escolha do

periodo de analise e sobre os dados do Censo SUAS.

4 O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) é o 6rgédo superior de deliberagdo colegiada,
vinculado a estrutura do 6rgdo da administracéo publica federal, responsavel pela coordenacao da
Politica Nacional de Assisténcia Social (atualmente, o Ministério do Desenvolvimento Social), cujos
membros, nomeados pelo presidente da Republica, ttm mandato de dois anos, permitida uma Unica
reconducdo por igual periodo. No ambito da Unido, € o CNAS que esta a frente do processo de
viabilizacdo do controle social do Sistema Unico de Assisténcia Social, tendo como principais
competéncias aprovar a politica publica de assisténcia social, normatizar e regular a prestacdo de
servigos de natureza publica e privada, zelar pela efetivagdo do SUAS, apreciar e aprovar propostas
orcamentarias, entre outras.

5 As comissfes intergestores sdo instancias de pactuagdo e estdo fundamentadas no principio da
democratizacao e na diretriz da descentralizacédo presentes na CF/88 e na LOAS. A CIT é um espago
de articulacéo entre os gestores (federal, estaduais e municipais), caracterizando-se como instancia
de negociacgéo e pactuacao quanto aos aspectos operacionais da gestdo do SUAS e das demandas
dos gestores da assisténcia social nas trés esferas de governo. E organizada no ambito federal com
a seguinte composicdo: 5 (cinco) membros representando a Unid@o e seus respectivos suplentes; 5
(cinco) membros representando os estados e o Distrito Federal e seus respectivos suplentes; 5
(cinco) membros representando 0s municipios e seus respectivos suplentes.
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Priorizamos o periodo 2013 a 2016 por ser posterior ao detalhamento das
responsabilidades da gestdo municipal do SUAS, que foram estabelecidas na
NOB/SUAS (2012) e apds a pactuacdo que estabeleceu as prioridades e metas
para o aprimoramento da gestdo municipal do SUAS no quadriénio 2014/2017°%
Infelizmente, os limites temporais deste estudo ndo nos permitiram analisar o ano
de 2017, cujos dados e resultados do Censo SUAS deverao ser disponibilizados

apenas no segundo semestre do ano de 2018 (em curso).

Cabe advertir sobre os limites das informacdes do Censo SUAS. O
preenchimento das informacfes no sistema é da responsabilidade municipal e,
portanto, podera haver erros neste processo. Muito embora as informagbes
declaradas pelo agente publico no questionario possuam “fé publica” e, por isso,
submetem o agente responsavel que preencher informacdes inveridicas a
sancdes administrativas, civis e penais, poderdo ser encontradas informacoes

inveridicas ou inexatas, seja por erro humano ou distor¢des de cunho politico.

A pesquisa de campo (3) foi realizada com 13 (treze) gestores municipais e
99 (noventa e nove) delegados da sociedade civil (representantes dos
trabalhadores, entidades e usuarios) e consistiu em entrevistas, por meio de
questionarios estruturados, distribuidos em formulérios impressos, durante a XI
Conferéncia de Assisténcia Social do Estado do Rio de Janeiro, realizada em 25
e 26 de outubro de 2017. Seus dados foram posteriormente consolidados e

analisados na plataforma eletronica “Google Docs”.

7

O Google Docs é uma ferramenta que une edigdo de texto, desenho e
planilhas. Como o préprio nome ja diz, ele foi desenvolvido pelo Google, que
apresenta seu produto da seguinte forma: “O Documentos Google da vida aos
seus documentos com ferramentas de edigcdo e estilo para facilitar a formatagéo
de textos e paragrafos. Escolha entre centenas de fontes e adicione links, imagens

e desenhos. E todos esses recursos sao gratuitos”.

O site oficial da marca’ indica que uma das facilidades do Google Docs é a
possibilidade de acessar, criar e editar os documentos por meio do smartphone,

tablete ou computador em qualquer lugar, mesmo que néo tenha internet.

6 O Pacto de Aprimoramento € o instrumento previsto no Artigo 23 da NOB/SUAS (2012), como um
mecanismo de inducéo ao aprimoramento da gestao da politica de assisténcia social e do SUAS. O
Pacto de Aprimoramento da Gestdo Municipal (2013- 2017) foi deliberado pelo Conselho Nacional
de Assisténcia Social, por meio da Resolugdo CNAS n° 18, de 15 de julho de 2013.

" Disponivel em: <https://www.google.com/docs>.
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O processo de realizacdo desta etapa da pesquisa merece alguns
esclarecimentos. O planejamento da pesquisa de campo previa a realizacéo desta
fase no segundo semestre de 2016, por meio de entrevistas com os 92 gestores
municipais do Estado do Rio de Janeiro. As entrevistas seriam realizadas por meio
de um questionério, distribuido durante as reuniées da Comisséo Intergestores
Bipartite (CIB/RJ), que tradicionalmente contavam com a ampla participacdo dos
gestores e, ainda, por meio eletrénico, na plataforma “Google Docs”, para os que

nao fossem alcancados durante as reunides.

Porém, no periodo planejado, a pesquisa de campo precisou ser adiada em
decorréncia de duas enormes crises, uma de ambito estadual e, outra, de ambito

nacional, que serdo analisadas no terceiro capitulo desta tese.

Em ambito estadual, a grave crise politica e fiscal que assolou o Estado do
Rio de Janeiro no periodo, dentre outros efeitos perversos, gerou a extingdo da
Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos Humanos (SEASDH/RJ). As
mudancgas politicas e administrativas decorrentes da extingdo da SEASDH/RJ
levaram a sucessivas interrupcdes das reunifes mensais da CIB/RJ, desde o
segundo semestre de 2016 até o primeiro semestre de 2017.

No ambito nacional, ocorreu o golpe juridico-parlamentar, que levou ao
impedimento da presidente eleita, Dilma Rousseff, em agosto de 2016. A partir de
entdo, configurou-se um novo regime politico no Brasil, uma era de retrocessos
na historia brasileira, um verdadeiro tsunami a varrer conquistas dos trabalhadores

e a deflagrar fortes investidas também contra o SUAS.

Além disso, a pesquisa também n&o pode ocorrer no primeiro semestre de
2017 porque, apoés as eleicbes municipais, deu-se significativa substituicdo de
gestores municipais, ndo havendo tempo habil de levantar seus contatos para uma

tentativa de coleta de informagdes por meio eletrdnico.

Sendo assim, optamos por realizar as entrevistas durante a XI Conferéncia
Estadual de Assisténcia Social, evento que favoreceria 0 acesso aos gestores.
Porém, devido aos problemas relatados acima e, também, decorrentes das
dificuldades do governo estadual com a organizacao da conferéncia, previmos a
possibilidade de baixa participacdo de gestores no referido evento. Por isso,
decidimos mudar o planejamento inicial e, além dos gestores, entrevistamos
também os delegados da sociedade civil (representada pelos trabalhadores,

entidades e usuarios).
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A ética perpassou todo o0 processo de pesquisa, no cuidado na coleta e
manuseio dos dados, no respeito as fontes de conhecimento, na postura desta
pesquisadora perante os participantes da pesquisa, na elabora¢do ou exposicao
do resultado final e na sua utilizacdo social, em conformidade com a Resolucdo
do Conselho Federal de Servico Social (CFESS) n° 273, de 13 de marco de 1993,
que disciplina o procedimento ético profissional do assistente social. As
entrevistas foram realizadas apés a assinatura do “Termo de consentimento livre

e esclarecido” (Apéndice 3).

Os resultados da pesquisa foram apresentados nos cinco capitulos
seguintes a esta introducdo, embora os mesmos néo sigam a ordem do estudo

realizado, e sim a sistematizacéo da reflexdo e dos dados coletados.

No primeiro capitulo, “Gestéo: fundamentos e administracéo no capitalismo”
séo apresentados os fundamentos tedérico-metodolégicos da concepcao de gestao
que pautaram as analises sobre o tema da gestéo da politica de assisténcia social
apresentadas ao longo desta tese.

Para tanto, examinamos a gestdo partindo da identificacdo das suas
determinacfes em geral, para, na sequéncia, impregna-la de elementos historico-
concretos materiais e ideo-culturais, identificando os principais determinantes
sociais e econémicos que configuram a administracdo na ordem capitalista. Neste
altimo item, analisamos o papel da burocracia e a media¢do da administragdo no

capitalismo.

Nesta trajetéria procuramos responder ao primeiro eixo investigativo desta
tese: “se a gestdo deve ser considerada um trabalho e constituinte de processos

de trabalho”.

Além disso, procuramos demonstrar que a atividade administrativa, em sua
concepgao mais geral, de “utilizagao racional de recursos para a realizagao de fins
determinados” (Paro, 2006), permite tanto conceber a gestdo articulada com a
ordem social vigente, quanto com a sua superacdo, imprimindo um carater

contraditério a gestao.

No segundo capitulo, “A gestao na esfera do Estado e das politicas sociais”,
analisamos o segundo eixo investigativo desta tese: “quais sao as especificidades
da gestdo no campo estatal e das politicas sociais, suas possibilidades e limites

no capitalismo”.
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Na primeira parte, examinamos como se deu a constituicdo da esfera
estatal, reconhecendo que a complexidade do fenbmeno estatal gera intensa
dificuldade de entendimentos consensuais a respeito de sua concepcdo. E

analisamos o papel do Estado no capitalismo.

Neste item, analisamos a concep¢do marxiana de Estado, que considera
que a forma do Estado emerge das relacbes de producdo, do modo como as
coisas sdo produzidas, distribuidas e consumidas. E, ndo, do conjunto das
vontades humanas. Portanto, hdo representa o bem comum, mas € a expressao

politica da estrutura de classe inerente a producao.

Analisamos também a concepcdo gramsciana de hegemonia, porque
ampliou a teoria do Estado ao ver o fenbmeno estatal como composto de duas
estruturas dialeticamente articuladas, a saber: a “sociedade politica” e a
“sociedade civil’. Em Gramsci, o conceito de hegemonia nega a teoria de
integracdo social, mas se apresenta como um processo através do qual as classes
dominantes se legitimam pela aceitacdo generalizada do modo de relacionar a
economia, a sociedade e sua visédo de mundo, interligando o pensar, o sentir e a
construcdo material do mundo (o agir), sem excluir o aparato da coercdo (que,

todavia, ndo é dominante) a fim de debelar eventuais oposi¢des inconformistas.

O terceiro capitulo, sob o titulo “A gestdo da assisténcia social brasileira:
historias, disputas e paradigmas”, investiga o terceiro eixo: “quais modelos de
gestao foram implementados na histdria da assisténcia social brasileira? E quais

elementos da cultura politica estéo presentes nesses modelos”?

Este capitulo faz um resgate da trajetéria histérica da assisténcia social,
analisando os diferentes paradigmas que marcam a gestdo desta politica social
no Brasil, apresentando suas perspectivas, dilemas e desafios, a saber: a gestao
patrimonialista, a gestdo descentralizada — na questdo “autonomia e
corresponsabilidade ou privatizagdo da protecdo social”’ e a gestédo

descentralizada, democratica e participativa do SUAS.

Para analisar a assisténcia social brasileira é preciso, de inicio, reconhecer
esta politica social como objeto historico e geograficamente situado, com
insercOes proprias a realidade social na qual foi fundada, que € o contexto das
particularidades préprias as relagdes de forgas sociais, econémicas e politicas

brasileiras.
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Nesta perspectiva, no caso brasileiro, a assisténcia social sera marcada
pelas disputas, escolhas e orientacdes quanto as necessidades de reproducéo
social que serdo objeto de provisdo de protecdo social, processados nos

diferentes contextos histérico e politico brasileiros.

No quarto capitulo, “A gestdo da assisténcia social no Estado do Rio de
Janeiro”, iniciamos a apresentacao dos resultados da pesquisa empirica realizada

sobre a gestado da assisténcia social nos municipios do Estado do Rio de Janeiro.

Para tanto, inicialmente, apresentamos um breve panorama do estado, seu
contexto histérico, demografico, politico, social e econdmico, destacando os
eventos e as crises politicas e econdmicas recentes no ambito do mesmo e seus

efeitos na gestéo da assisténcia social dos municipios fluminenses.

Ao tratarmos especificamente da assisténcia social no Estado do Rio de
Janeiro, destacamos duas estratégias constituidas no ambito estadual que se
tornaram um ponto de inflexdo na gestdo da assisténcia social: 0 Servico de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF), um programa fluminense de
1999, e o Plano Estadual de Superacdo da Pobreza Extrema, que deu
prosseguimento a agenda nacional de superacdo da miséria, que também
favoreceu o desenvolvimento econdmico e social do Estado do Rio de Janeiro na
primeira década do ano de 2000 e a consolidagdo da assisténcia social nos
municipios  fluminenses, pelo seu acompanhamento através do

“acompanhamento familiar do PAIF”.

N

No ultimo capitulo, “Desafios a qualificacdo da gestdo municipal da
assisténcia social”, procuramos responder ao ultimo eixo investigativo: “quais
aspectos podem interferir, positiva ou negativamente, na consolidagdo da

gualificacéo da gestéo da politica de assisténcia social?”.

Para tanto, analisamos as estratégias que nos parecem mais relevantes e
também mais desafiadoras para o fortalecimento politico e institucional da gestédo
da assisténcia social: a garantia do comando Unico na direcdo da politica; o
reordenamento da estrutura administrativa da gestéo da politica; o fortalecimento
da relacdo democratica entre a gestédo estatal e a sociedade civil; a garantia da
previsao legal do SUAS no ambito da regulacao municipal; e a qualificacao técnica
e 0 compromisso ético e politico dos gestores com 0s objetivos da assisténcia

social.
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Cabe destacar o quao desafiador foi o processo de escrita desta tese em
tempos tao desalentadores para a garantia dos direitos sociais e de cidadania no
Brasil. Mas lembrando do que disse o filésofo francés Etienne de La Boétie (1530-
1563): “ndo é preciso tirar coisa alguma do dominador; basta nao lhe dar o que
ele pede”, mesmo sob muitas angustias, perdas e perplexidades, “ndo me calei”.

Narrei o que vi, vivi e aprendi.

Pesquisar e escrever sobre a politica de assisténcia social em tempos tao

sombrios foi meu ato de resisténcia.
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Gestao: fundamentos e administracao no capitalismo

Este capitulo tem por objeto explicitar os fundamentos tedrico-
metodoldgicos da concepcdo de gestdo que pautardo as andlises sobre o tema
da gestéo da politica de assisténcia social, a serem apresentadas ao longo desta

tese.

A gestdo é produto de longa evolucdo historica, trazendo as marcas das

contradi¢des, disputas, interesses politicos e econdémicos das sociedades.

Examinaremos a gestdo sob a perspectiva do campo tedrico critico,
considerando a totalidade concreta onde a gestdo se situa, partindo da
identificacdo das suas determinacdes em geral, até aquelas que a particularizam.

Partiremos da caracterizacdo geral da gestao para, em seguida, impregna-
la de elementos histérico-concretos materiais e ideo-culturais na historia da

humanidade, com especial analise de sua expressao no capitalismo.

Para tanto, inicialmente, analisaremos a gestdo em sua forma geral,
presente em todo o tipo de estrutura social. Apresentaremos uma visdo ampla
sobre o fenébmeno da gestdo, em seu nivel mais abstrato, onde, de modo geral,
esta identificada ao universo da “administragao em geral’, ou seja, abstraida de

seus determinantes sociais.

A seguir, examinaremos a questdo da gestdo como processo do trabalho,
desde sua condi¢do ontoldgica a totalidade concreta onde este trabalho se situa,
na sociedade capitalista. Na sequéncia, discutiremos o papel da burocracia no

capitalismo.

O método de “ascender do abstrato ao concreto é somente o modo do
pensamento de se apropriar do concreto, de reproduzi-lo como concreto mental.
Mas, de forma alguma, € o processo de génese do proprio concreto” (Marx, 2011,
p. 54-55).

De acordo com esta perspectiva, a realidade social se da a conhecer pela
reflexdo demorada sobre o objeto, desvendando dimensées que néo sao visiveis.
Portanto, a realidade social ndo é aceita como ela é dada; ela é questionada,

interrogada de modo impiedoso (lanni, 2011, p.399).
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Ou seja, os fenbmenos e as demandas sociais possuem mediacbes e
origens nao reveladas em sua aparéncia, sendo necessario questionar a maneira
como se apresentam imediatamente para que possamos desveld-los em sua

totalidade.

2.1.
Caracterizacao geral da gestao

O campo da ciéncia administrativa ndo faz diferenga entre a administragéo
e a gestao, reconhecendo que, ambas, remetem-se ao mesmo universo (cf. Paro,
2001; Souza Filho, 2015; Sant"Anna, 2015; Souza Filho e Gurgel, 2016).

Segundo Sant’Anna (2015, p.392), a diferenca entre a administragéo e a
gestdo ocorre mais pelo foco ou grau: a administragédo, abrange a percepcao da
totalidade da organizacdo, internamente e em sua interagdo no mercado, na
sociedade ou no governo; enquanto a gestdo designa algumas dimensdes da
administracéo, sendo referida a aspectos particulares de uma organizacao.

No ambito da presente pesquisa seguiremos a mesma perspectiva, ndo

fazendo distingdo entre administracdo e gestédo, considerando-as sinénimos.

Como um fendbmeno soécio-histérico, a gestdo/administracdo ao se
concretizar, se impregna de elementos historico-concretos materiais e ideo-
culturais, explicitando as determinacdes efetivas da realidade que a configura
(Souza Filho e Gurgel, 2016).

A atividade de administrar é tdo antiga quanto as primeiras formas de
organizagdo social, surgindo como ferramenta para o desenvolvimento da vida
social e o dominio da natureza, para superar as adversidades naturais, mediante
a provisdo de recursos para seu enfrentamento e consequente superacio
(Sant’Anna, 2015, p.47).

A Revolucdo Industrial (séculos XVIII e XIX) determinou o surgimento da
administracdo como “area de conhecimento e um conjunto de técnicas que
servem ao incremento incessante dos meios de producéo e de organizacdo do
trabalho social’”, em resposta a duas consequéncias da industrializagdo: o
crescimento acelerado e desorganizado das empresas e a hecessidade de dotar

as empresas de maior eficiéncia e produtividade (Sant’Anna, 2015, p. 48).
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Os primeiros estudos da administracdo como area de conhecimento
surgiram na primeira metade do século XX, voltados para a organizacao do
trabalho (Gomes, 2005).

Frederick Taylor (1856-1915), Henri Fayol (1841-1925) e George Elton Mayo
(1880-1949) e seus colaboradores, criaram 0s principios, procedimentos, técnicas
e estruturas que se transformaram em diversos formatos organizacionais para a
administracdo. Suas teorias, combinadas com a teoria weberiana, tornaram-se 0s

pilares da evolucéo e desenvolvimento da administracao.

Taylor, em Principles of Scientific Management (1911), introduziu os quatro

principios fundamentais da administracéo cientifica:

- Principio do planejamento, compreendido como a substituicdo de métodos

empiricos por procedimentos cientificos.

- Principio do treinamento dos trabalhadores, ou seja, a capacidade de
selecionar os operarios de acordo com suas aptiddes e de prepara-los para

produzir mais e melhor.

- Principio do controle, como verifica¢cdo do desenvolvimento do trabalho, de
acordo com a metodologia e as metas estabelecidas.

- Principio da execucado, que consiste em distribuicdo das atribuicdes e

responsabilidades em prol de um trabalho disciplinado.

Fayol, elaborou a Administration industrialle et generale (1916), conhecida
como a teoria classica da administracéo, relacionando catorze principios basicos
de forma complementar aos principios de Taylor: divisdo do trabalho, autoridade
e responsabilidade, unidade de comando, unidade de dire¢do, disciplina,
prevaléncia dos interesses gerais, remuneracdo adequada, centralizagéo,
hierarquia, ordem, equidade, estabilidade dos funcionarios, iniciativa e espirito de

equipe.

Mayo e seus colaboradores lancaram a “teoria das relagdes humanas”, que
se op6s aos principios cientificos do trabalho de Taylor e de Fayol, e considerou

a necessidade de humanizar e democratizar a administracdo, com as ciéncias
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humanas, a filosofia pragmatica® de John Dewey (1890-1947) e a psicologia
dinamica® de Kurt Lewin (1890-1947).

A partir de 1950, com a sociologia da burocracia de Max Weber (1864-1920)
houve grande diversificacao das teorias administrativas. Destacam-se nateoria de
Weber os seguintes conceitos que se articulam a concepc¢édo da administracao:
“‘dominagao”, “patrimonialismo” e “burocracia”, temas que serdo abordados a

seguir, no item 2, do capitulo 3 desta tese.

Cabe ressaltar que, no ambito desta tese, nos apoiamos na abordagem
contempordnea da concep¢do de administracdo/gestdo apresentada pelo
educador Victor Henrique Paro (2006), que se fundamenta na concepcdo
ontoldgica do trabalho de Marx.

A perspectiva tedrica de Victor Henrique Paro (2006, p.18) considera que a
administracdo, em seu sentido geral é a “utilizagdo racional de recursos para

realizacdo de fins determinados”.

Nesta direcdo, para o cumprimento de seus objetivos, 0 homem precisa
langar méo — racionalmente — dos meios de que dispde, utilizando-se, portanto,

da atividade administrativa para realiza-los (Paro, 2006, p.19).

Sendo assim, age-se administrativamente quando, racionalmente, se utiliza
dos recursos materiais e conceituais para se produzir os bens materiais e

ideolégicos necessarios para a sociedade se manter e se reproduzir.

Paro nos remete ao fato de que a administracdo é uma tarefa
eminentemente humana, ja que somente 0 homem é capaz de estabelecer
livremente os objetivos a serem cumpridos, transcendendo o seu estado natural.

Embora seja parte da natureza, dela se diferencia por sua agéo livre.

Cabe esclarecer que a abordagem de Paro, fundamentada na teoria
marxiana, considera a atividade administrativa um trabalho, mediador das
relacbes que envolvem a relacdo do homem com a natureza e com 0S outros

homens.

8 A filosofia pragmatica constitui uma escola de filosofia estabelecida no final do século XIX que
considera que o sentido de uma ideia corresponde ao conjunto dos seus desdobramentos praticos.
John Dewey foi o responsavel pela transmisséo do legado do pensamento pragmatico no século XX.
9 O psicélogo alemao Kurt Lewin estudou a dinamica dos grupos. Segundo Lewin, todos 0s grupos
passam por fases de desenvolvimento tal qual o ser humano. S&o elas: infancia, adolescéncia e
juventude.
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O trabalho, como uma atividade orientada a um fim é “um processo que o
homem, por sua prépria acdo, medeia, regula e controla seu metabolismo com a
natureza” (Marx, 2013, p.255).

Na relacdo entre o homem e a matéria na qual aplica seu trabalho
encontram-se 0s meios de trabalho, que compreendem os elementos materiais
(ferramentas, instrumentos, maquinas, mas também outros meios indiretos, como

estradas, instalacoes fisicas etc.).

A administracdo pode ser considerada, sob o ponto de vista te6rico ou
pratico, como dois amplos campos que se interpenetram: a “racionalizacdo do
trabalho” e a “coordenagdo dos esforcos despendidos pelos homens ou

coordenagao” dos recursos humanos” (Paro, 2006, p.20-24).

No campo da “racionalizagao do trabalho”, a atividade administrativa age por
meio da utilizacdo racional de recursos materiais (naturais e meios de trabalho) e
conceptuais (capacidade de criacdo de técnicas e conhecimentos acumulados

historicamente) para que o homem possa realizar seus objetivos.

Na atividade de “coordenacao”, promove-se a organizacao/coordenacdo
dos esforgos despendidos pelos homens, com vistas a um propdésito comum. Paro
utiliza este termo com o significado das “relagbes dos homens entre si” (2006,
p.23).

Cabe registrar que a atividade da administracdo é uma atividade grupal, ndo
se ocupando do esfor¢o humano despendido por pessoas isoladamente, mas do

esforco humano organizado em proveito da tarefa do coletivo.

Destaca-se na abordagem de Victor Paro (p.24-25) a diferenca na
compreensdo do que sejam os recursos humanos. Pela expressao “recursos
humanos”, o autor compreende os recursos inerentes ao homem, sinénimo de
recursos do homem, pois sé este é capaz de fazé-lo. E, ndo do homem como

recurso.

Neste sentido, os recursos humanos ou recursos do homem compreendem
tanto 0s recursos conceituais, que consistem na capacidade de criacdo de

técnicas e conhecimentos acumulados historicamente, quanto o esfor¢o humano.

N&o cabendo, portanto, nesta classificacdo, considerar as pessoas
envolvidas no processo de trabalho como recursos ou meios, mas somente,

considera-las como fim.
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Ou seja, “considerar o homem como fim implica té-lo como sujeito e néo
como objeto no processo em que se busca a realizagao de objetivos” (Paro, 20086,
p.25).

Segundo o citado autor, 0 homem se torna um humano, se diferenciando da

natureza a partir do seu dominio sobre a mesma.

O reconhecimento desta evidéncia, implica, segundo ele, “no
reconhecimento que a relacao entre os homens ndo pode ser de dominacéo, sob

pena de se perder sua caracteristica humana” (Paro, 2006, p.25).

Assim, se 0 homem nao se restringir a dominar a natureza, mas buscar
dominar a outros homens, reduzirao esses homens a condicdo de “coisas”, ndo

diferenciados do mundo meramente natural, ndo-humano.

Portanto, quando se utiliza o homem como recurso, ndo se trata da
administracdo em geral, mas numa estrutura social determinada, como a
capitalista, onde o homem é tratado ndo como homem, mas indiferenciado da
natureza, pronto a ser dominado (trataremos deste tema na abordagem da gestéo
na ordem do capital).

Outro aspecto que merece destaque na abordagem teérica de Victor Paro
refere-se & organizacdo de recursos (meios; dimensao instrumental) para atingir

uma dada finalidade (dimenséo ético-politica).

Nesta perspectiva, 0 autor alerta que o gestor deve se preocupar em nao
assumir uma dindmica meramente instrumental da razao, limitando o seu gerir ao
movimento de definicdo dos recursos. Ou seja, deve colocar racionalmente sob
apreciacao critica a finalidade da organizagdo em que atua para determinar 0s
recursos que precisardo ser utilizados, inclusive, considerando seu respectivo

emprego econdmico. Vejamos, no grafico a seguir, como se da este movimento:
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Quadro 1 - Movimentos da gestdo

FINALIDADE

/

2 2

RAZAO >
\3\

RECURSOS

Sendo:

1 — Razao voltada para definir a finalidade
2 — Razéo implicada na escolha dos recursos adequados a finalidade

3 — Razéo para empregar de forma econdmica os recursos escolhidos

Fonte: Souza Filho e Gurgel (2016, p. 32).

Destacam-se na concepcao gréafica acima trés movimentos que implicam
duas dimensdes da razao: a finalistica (ou ético-politica) e a instrumental (técnico-
operativa). Onde, o segmento 1 € determinante, e 0os segmentos 2 e 3 estdo
subordinados ao segmento 1.

Portanto, a utilizacdo racional dos recursos (utilizacdo de acordo com a

raz&o) possui duas dimensdes.

A primeira, refere-se ao imperativo de que o0s recursos devem ser
adequados ao fim visado. E a segunda dimenséo refere-se ao imperativo de que
a utilizacdo racional de recursos se dé de forma econ6mica, onde o alcance dos
objetivos deve se concretizar no menor tempo possivel e com o dispéndio minimo

de recursos.

Souza Filho e Gurgel (2016, p. 31-32), analisando a perspectiva teérica de
Paro, argumentam que o gestor deve estar atento a ndo considerar “como dada”

a racionalidade finalistica, devendo coloca-la “sob a apreciagéo critica”.

Neste sentido, o gestor deve considerar — racionalmente — tanto a definicdo
da finalidade, como a escolha dos recursos adequados a finalidade e, ainda, o
emprego de forma econémica dos recursos escolhidos, que significa utilizar o
menor tempo possivel e a menor quantidade de meios destinados a obtencédo da

finalidade definida.
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A seguir, analisaremos as caracteristicas gerais da administracdo/gestédo a

luz das determinacfes da ontologia marxiana sobre o trabalho.

2.2.
A gestdo como processo de trabalho

Como vimos até aqui, a atividade administrativa sempre existiu como
condicdo necessaria da vida humana, superacdo de barreiras naturais e de
producao da propria existéncia material em qualquer forma de organizacao social,

possuindo a caracteristica ontolégica do trabalho.

s

Segundo Marx (2013), o trabalho é “uma atividade orientada a um fim”, eixo
fundamental da criacdo, motor de civilizacdo e fonte de realizacdo de

potencialidades da natureza social do homem.

Pelo trabalho o homem relaciona-se com a natureza e com 0S outros
homens, os seres humanos, se apresentando como agentes ativos em relacéo ao
mundo, ou seja, um processo de transformacdo da natureza e do homem,

dialeticamente.

O trabalho possui, portanto, uma dimensdo ontolégica, posto que é

constitutivo do ser.

O trabalho €, antes de tudo, um processo entre 0 homem e a natureza, processo
este em que o homem, por sua prépria acdo, medeia, regula e controla seu
metabolismo com a natureza. Ele se confronta com a matéria natural como uma
poténcia natural [Naturmacht]. A fim de se apropriar da matéria natural de uma forma
til para a sua prépria vida, ele p6e em movimento as forgas naturais pertencentes
a sua corporeidade: seus bragos e pernas, cabeca e méos. Agindo sobre a natureza
externa e modificando-a por meio desse movimento, ele modifica, a0 mesmo tempo,
sua prépria natureza. (Marx, 2013, p.255)

Para Marx, o cerne do processo de trabalho esta no processo de fabricagdo

de valores de uso:

O processo de trabalho [...] é atividade orientada a um fim — a producéo de valores
de uso -, a apropriacdo do elemento natural para a satisfacdo de necessidades
humanas, condi¢@o universal do metabolismo entre homem e natureza, perpétua
condi¢cdo natural da vida humana e, por conseguinte, independente de qualquer
forma particular dessa vida, ou melhor, comum a todas as suas formas sociais
(Marx, 2013, p.261).
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Na visdo de Marx, ndo existe separacdo no processo de trabalho, que é
inteiramente natural e inteiramente humano. No entanto, pelo trabalho, os seres
humanos se apresentam como agentes ativos em relacdo ao mundo que os

rodeia.

O processo de trabalho, enquanto condicdo universal de possibilidade da
existéncia humana pode ser caracterizado por trés elementos fundamentais: “a
atividade orientada a um fim, ou o trabalho propriamente dito; em segundo lugar,

seu objetivo e, em terceiro, seus meios” (Marx, 2013, p.256).

De forma simples, pode-se designar como “processo de trabalho” a
materializacdo do trabalho ou sua objetificacdo em valores de uso. Nesta direcao,
o trabalho é um processo que transforma uma coisa em outra coisa (p. 261).

A relacdo do homem com a natureza pelo processo de trabalho se da pelos
meios de trabalho. No dizer de Marx, “0 meio de trabalho é uma coisa ou um
complexo de coisas que o trabalhador interpde entre si e 0 objeto do trabalho e
gue Ihe serve de guia de sua atividade sobre esse objeto” (Marx, 2013, p. 256).

O que diferencia as épocas econémicas ndo é “o que” é produzido, mas “como”,
“com que meios de trabalho”. Estes ndo apenas fornecem uma medida do grau de
desenvolvimento da for¢a de trabalho, mas também indicam as condi¢des sociais
nas quais se trabalha. (Marx, 2013, p.256).

Nesse processo, através dos meios de trabalho, que séo todas as condi¢des
objetivas necessarias a realiza¢éo do processo de trabalho, a atividade do homem

realiza uma transformacao do objeto de trabalho pretendida desde o inicio.

Para realizar seu trabalho, além dos recursos materiais, 0 homem utiliza-se
de recursos conceituais, que consistem em conhecimentos e técnicas que

acumulou historicamente.

Como elemento essencial da sociabilidade humana, o trabalho possui,
também, uma dimensao dialética da transformacao de simesmo e do mundo. Pelo
trabalho o homem transforma a realidade que o cerca e a si mesmo. Sé é possivel
transformar o que se passa ao nosso redor, transformando a si mesmo e vice-

versa.

No entanto, este processo ndo € unicamente humano, existindo, em sua

forma instintiva, em outras criaturas animais. Marx descreve o que torna o trabalho
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exclusivamente humano: temos uma ideia e a tornamos real; o trabalho é uma

atividade intencional.

Pressupomos o trabalho numa forma em que ele diz respeito unicamente ao
homem. Uma aranha executa operacfes semelhantes as do teceldo, e uma abelha
envergonha muitos arquitetos com a estrutura de sua colmeia. Porém, que desde o
inicio distingue o pior arquiteto da melhor abelha é o fato de que o primeiro tem a
colmeia em sua mente antes de construi-la com a cera. No final do processo, chega-
se a um resultado que ja estava presente na representacao do trabalhador no inicio
do processo, portanto um resultado que ja existia idealmente. (Marx, 2013, p.255-
256).

Ha& sempre um momento “ideal”, utépico, envolvido na atividade produtiva
humana. No, entanto, a compreensao dialética do processo de trabalho implica
que as ideias surgem da relacdo metabdlica com a natureza material, de nossas

relagdes centrais com o mundo e tém a marca dessa origem.

O filésofo hangaro contemporéaneo Istvan Mészaros (1930-2017), em suas
obras “Marx: teoria da alienagdo” (1981) e “Para além do capital: rumo a uma
teoria da transi¢ao” (2011), atualiza o pensamento e a ontologia marxiana sobre 0
trabalho e sua importancia como “mediag¢ao” principal da autorrealizacdo do

homem na histéria. Vejamos.

O trabalho, como determinacao ontoldgica fundamental, constitui funcéo de
mediagdo priméria ou de primeira ordem, cuja finalidade € a preservagdo das

fung@es vitais da reproducao individual e societal.

A mediagdo de primeira ordem seria a Unica forma possivel de o homem se
relacionar com a natureza e com o proprio homem, transformando esta natureza
e construindo uma “segunda natureza”, ou seja, a sociedade, de modo significativo

e positivo.

Em outras palavras, a mediagdo de primeira ordem permite ao homem,
através de sua atividade produtiva — que proporciona com que ele transforme a
natureza e, como parte dela, também se modifigue —, compreender o mundo em

gue vive e entender o seu papel como agente transformador da historia.

Sao funcbes vitais de mediacdo primaria ou de primeira ordem, de acordo
com Antunes (1999, p.20):
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1) a necesséaria e mais ou menos espontanea regulacdo da atividade biol6gica
reprodutiva em conjugac&o com 0S recursos existentes;

2) a regulagdo do processo de trabalho, pela qual o necessério intercambio
comunitario com a natureza possa produzir os bens requeridos, os instrumentos de
trabalho, os empreendimentos produtivos e o conhecimento para a satisfacdo das
necessidades humanas;

3) o estabelecimento de um sistema de trocas compativel com as necessidades
requeridas, historicamente mutaveis e visando otimizar os recursos naturais e
produtivos existentes;

4) a organizac¢éao, coordenacao e controle da multiplicidade de atividades, materiais
e culturais, visando o atendimento de um sistema de reproducéo social cada vez
mais complexo;

5) a alocacéao racional dos recursos materiais e humanos disponiveis, lutando contra
as formas de escassez, por meio da utilizagdo econdmica (no sentido de
economizar) viavel dos meios de produgcdo, em sintonia com o0s niveis de
produtividade e os limites socioecondmicos existentes;

6) a constituicdo e organizacdo de regulamentos societais designados para a
totalidade dos seres sociais, em conjuncdo com as demais determinaces e funcdes
de mediagao primarias.

Retomando o conceito abstrato da administracdo/gestdo de Victor Paro,
como uma “atividade que requer racionalidade para usar os recursos para atingir
a determinados fins”, podemos desvelar a conexdo existente entre os fins e 0s
meios da administracdo e o papel da razdo como elemento de mediacdo dessa

conexao.

A administracdo/gestao é, portanto, um “processo de trabalho”, possuindo
0S mesmos elementos constitutivos deste: € uma atividade orientada a um fim,
possui objetivo, e utiliza-se de meios para realizar sua finalidade. (Wilson, 1885;
Paro, 2006; Marx, 2013).

Ou seja, a atividade de organizacdo e alocagdo racional de recursos para a
realizacao de uma atividade (caracteristica da administracao) € uma condicéo vital
a acao consciente e intencional para a concretizacdo da “atividade orientada a um

fim, o trabalho propriamente dito” (Paro, 2006, p.19).

No que se refere ao conceito de administragdo de Paro (2006), que
utilizamos no decorrer do exame da gestdo nesta pesquisa, podemos afirmar que
age-se administrativamente quando se utiliza dos recursos materiais e conceituais

racionalmente, com vistas a realizacdo de objetivos.

BN

Nessa perspectiva, a administragdo/gestdo, identifica-se a tarefa de
descobrir e aplicar racionalmente recursos para potencializar a “racionalizacéo do
trabalho” e a “coordenagao do esforgo coletivo” para atingir determinados fins. Ou

seja, dirigir as atividades individuais no cumprimento do trabalho coletivo:
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Todo trabalho imediatamente social ou coletivo em grande escala requer, em maior
ou menor medida, uma direcdo, que estabeleca a harmonia entre as atividades
individuais e cumpra as fun¢fes gerais do movimento do corpo produtivo total em
contraste com o0 movimento de seus 6rgdos autbnomos. Um violinista isolado dirige
a si mesmo, mas uma orquestra requer um regente. (Marx, 2013, p.406)

Cabe registrar que os processos de trabalho tipicos da administracéo
(alocacao racional de recursos materiais e humanos disponiveis, organizacao,
planejamento, coordenacdo e controle) constituem fungdes vitais de mediag&o

primaria ou de primeira ordem.

Nenhuma das funcdes vitais de mediacdo primaria necessitam do
estabelecimento de hierarquias estruturais de dominacdo e subordinacdo, ainda
gue possam ser alterados e subordinados aos imperativos da reproducdo do
capital (Antunes,1999), tema que sera aprofundado a seguir.

E preciso, portanto, considerar que, embora a atividade administrativa em
sua forma mais abstrata tenha validade em toda forma de organizacao social, ela
participa também das contradicbes e diferentes forgas (sociais, econdmicas,
politicas, culturais etc.) de cada periodo histérico, se concretizando e sendo

determinada por essa correlacdo de forcas.

Na medida em que essas contradicbes determinam novos modos de
producdo dominantes trazem também a demanda de novas formas de
administracdo, como co-participante da evolugéo histérica das forgas produtivas e

das relagdes de producéo.

A administracao, por isso,

[...] é compativel tanto com um projeto revolucionério, de superacdo da estrutura
social vigente, quanto com as forcas conservadoras interessadas em manter tal
estrutura. Nas sociedades de classes, em que o poder esta confinado nas maos da
classe dominante para manter o status quo e perpetuar ou prolongar ao maximo
seu dominio. O que nao significa que ela ndo possa vir a concorrer para a
transformacéo social em favor dos interesses das classes subalternas, desde que
suas potencialidades sejam aproveitadas na articulagdo com esses interesses. Para
isso, entretanto, é necessario que a atividade administrativa seja elevada de seu
carater espontaneamente progressista para uma praxis reflexivamente
revolucionaria. (Paro, 2006, p.32)

Para o citado autor, um dos requisitos mais importantes € o conhecimento

das condi¢des concretas em que se realiza a administracdo na sociedade.
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Portanto, partimos da caracterizacdo geral da gestdo para, na sequéncia,
impregna-la de elementos histérico-concretos materiais e ideo-culturais,
identificando os principais determinantes sociais e econdmicos que configuram a

administracdo na ordem capitalista.

2.3.
A gestdo na ordem do capital

Como vimos anteriormente, a administracdo, como area de conhecimento e
conjunto de técnicas que servem de meios de produgdo e de organizagdo do
trabalho social, teve inicio com a Revolugdo Industrial, no contexto da

sociabilidade capitalista.

Considerando que compreendemos ser a administracdo a “utilizagéo
racional dos recursos para a realizacdo de fins determinados” (Paro, 2006),
precisaremos, de inicio, desvelar as finalidades/objetivos do processo de
producdo e de reproducdo social capitalista, seus “valores de uso”, para

configurarmos o papel da administragéo neste sistema.

2.3.1.
O processo de producao capitalista

O modo de producéo capitalista caracteriza-se, qualquer que seja a sua
forma, pela propriedade privada dos meios de produgdo nas méos de uma classe,
a capitalista, com a exclusdo do restante da populacéo. O trabalhador, produtor

direto, ndo tem mais a propriedade dos meios de producéo.

A reproducéo ampliada do capital (do fim do século XVIII até inicio do século
XXI) propiciou a conformacédo da acumulacdo do produto do trabalho, a extrema
exploracdo da classe trabalhadora, uma maior divisdo do trabalho e sua
subsungd@o ao capital, que configuram o0 seu sistema sociometabdlico e suas

mediacdes de segunda ordem (Mészaros, 2011).

E importante lembrar que embora a producéo de excedente e a exploragéo
do trabalho e apropriacéo desse excedente ndo sejam exclusivos da ordem social

capitalista, nesta sociedade atingiu patamares inimaginaveis anteriormente.
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No curso da histéria das sociedades pré-capitalistas, os trabalhadores
viviam estratégias coletivas de sociabilidade, de trabalho e usufruto dos bens
produzidos e de propriedade coletiva da terra. Imperavam as func¢des vitais de

mediacao primaria ou de primeira ordem do trabalho.

Havia pobreza, mas esta era decorrente da escassez, do baixo nivel de
desenvolvimento das forcas produtivas e a componentes ideoldgicos que a

legitimavam (Engels, 1976).

A mudanca para o modo de producdo capitalista alterou este “modus
vivendi”, ao instituir outro “modus operandi” a socializagdo do trabalho, mas a

apropriacao privada da riqueza produzida.

O processo de producéo no estagio industrial-concorrencial do capitalismo?®
acentuou ainda mais as condicbes de pobreza e de desigualdade dos
trabalhadores (proletariado).

Agora havia a pobreza, mas ndo devido a escassez e, sim, pela nao
distribuicdo da riqueza socialmente produzida, ou seja, pela apropriacéo privada
do excedente.

Este modo de producao capitalista foi responsavel pela geracdo de uma
nova condicdo de pobreza, com milhares de miseraveis, doentes, famintos,
despossuidos de condigbes materiais de vida, desempregados, “sobrantes” para

o trabalho em idade ativa — um exército industrial de reserva (Engels, 1976).

Era o fenbmeno do “pauperismo”, uma pobreza absoluta e massiva. E as

primeiras respostas do Estado a esta situacdo foram de carater repressivo.!!

A partir de entdo, o que se viu foi a degradagéo das condi¢des de vida de
milhares de homens, mulheres e criangas, camponeses e artesdos, pela
expropriacdo dos seus bens, terras, instrumentos de trabalho e produgéo. Para
gue sobrevivessem, restou-lhes apenas um unico bem a colocar “a venda”, a sua

forca de trabalho.

A dindmica da sociedade capitalista realiza o movimento da acumulacao
crescente do capital e o crescimento (absoluto ou relativo) do pauperismo, a “lei

geral da acumulagéao capitalista”.

10 |niciado na Inglaterra, no fim do séc. XVIII.
11 Nova Poor Law Act (1601): além do carater repressivo expressou também uma primeira tentativa
de gestéo social do atendimento aos pobres.
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Quanto maiores forem a riqueza social, o capital em funcionamento, o volume e o
vigor de seu crescimento e, portanto, também a grandeza absoluta do proletariado
e a forga produtiva do seu trabalho, tanto maior sera o exército industrial de reserva.
A forca do trabalho disponivel se desenvolve pelas mesmas causas que a forga
expansiva do capital. A grandeza proporcional do exército industrial de reserva
acompanha, pois, 0 aumento das poténcias da riqueza. Mas quanto maior for esse
exército de reserva em relacdo ao exército ativo de trabalhadores, tanto maior sera
a massa da superpopulacdo consolidada, cuja miséria esta na razao inversa do
martirio do seu trabalho. Por fim, quanto maior forem as camadas lazarentas da
classe trabalhadora e o exército industrial de reserva, tanto maior sera o pauperismo
oficial. Essa é a lei geral, absoluta da acumulacao capitalista (Marx, 2013, p.720).

Para que isso ocorra, duas condi¢cdes se apresentam: a primeira, de que a
forca de trabalho € uma mercadoria que pertence ao capitalista; a segunda
condig&o é de que tudo o que o trabalhador produzir durante o periodo do contrato

pertencera ao capitalista e, ndo, ao trabalhador (Harvey, 2013, p.270).

Para compreender o modo de exploracéo capitalista, enquanto producéo da
mais valia, & preciso examinar o processo de producdo de mercadorias, sua

natureza e seus dois fatores, o valor de uso e o valor de troca.

A rigueza das sociedades onde reina o0 modo de producao capitalista aparece como
uma “enorme cole¢éo de mercadorias”, e a mercadoria individual, como sua forma
elementar. Nossa investigacdo comecga, por isso, com a andlise da mercadoria
(Marx, 2013, p,113).

No dizer de Marx (2013), “a mercadoria €, antes de tudo, um objeto externo,
uma coisa que, por meio de suas propriedades, satisfaz necessidades humanas

de um tipo qualquer” (p.113).

Marx deixa claro, no referido texto, que nado esta interessado na natureza
das necessidades que fazem as pessoas comprarem mercadorias. Seu interesse

é pelo fato das pessoas as comprarem, pelas qualidades Gteis da mercadoria.

Por isso, ele se propde a examinar a natureza da propria mercadoria, seu

duplo aspecto de valor de uso e de valor de troca.

O valor de uso refere-se a utilidade de uma coisa, da prépria mercadoria, se
efetivando no seu uso ou consumo, manifesta uma relacdo entre consumidor e

objeto de consumo (p.114).

O valor de troca advém de uma relagcédo entre pessoas, onde ha troca de
valores de uso diferentes, ou seja, pela troca de bens de diferentes utilidades, ja

gue nao ha razdo em trocar mercadorias com a mesma utilidade.
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Nesta direcdo, Marx analisa que obtemos o valor da mercadoria abstraindo
o valor de uso dos produtos do trabalho, o trabalho concreto, e considerando seu

valor de troca, o trabalho abstrato.

Assim, um valor de uso ou bem sé possui valor porque nele esta objetivado ou
materializado trabalho humano abstrato. Mas como medir a grandeza de seu valor?
Por meio da quantidade de “substancia formadora de valor”, isto é, da quantidade
de trabalho nele contida. (Marx, 2013, p.116)

O trabalho abstrato, portanto, ndo se trata da quantidade de tempo de
trabalho gasto individualmente na produgdo, mas pelo tempo de trabalho
socialmente necessario para produzir um valor de uso, “sob as condigdes normais
para uma dada sociedade e com o grau social médio de destreza e intensidade
de trabalho ” (Marx, 2003, p.117).

2.3.2.
A divisdo do trabalho

No capitalismo a mercadoria institui-se como forma de dominagéo,

articulando alienacao, fetichismo e reificacéo.

O carater fetichista da mercadoria surge do carater social do trabalho que
produz mercadorias, onde 0s objetos de uso sdo produtos de trabalhos privados,
mediante a troca, pelos produtores, de seus produtos de trabalho. Nessa relagéo,
a forca de trabalho assume também a forma de mercadoria, efetivando-se numa
“objetividade fantasmagérica”, onde a relagdo entre pessoas toma o carater de

relagéo entre coisas.

Nas palavras de Marx, “as relagbes sociais entre seus trabalhadores
privados aparecem como aquilo que elas sao, isto é, nao como relacbes
diretamente sociais entre pessoas em seus proprios trabalhos, mas como relacées

reificadas” (Marx, 2013, p. 148).

No contexto do capitalismo, as formas de reificacdo e objetividade
fantasmagorica das mercadorias expressam-se sob duas dimensdées: a primeira,
pela fragmentacéo do processo de trabalho; a segunda dimens&o opera sobre o
sujeito, que passa a constituir-se como parte mecanizada e seu processo de

trabalho aparece apartado do ser social.
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A fragmentacdo do processo de trabalho, também reconhecida como a
“divisdo pormenorizada ou divisdo técnica”, ocorre pela reducéo do trabalho a
funcdes mecénicas e pelo processo de racionalizacdo do tempo de trabalho

necessario.

A divisdo do trabalho é uma caracteristica peculiar da sociedade capitalista,
marcada pelo processo de racionalizacdo e mercantilizacdo do trabalho. No

capitalismo, o trabalho subordina-se ao capital.

Para a expansao do capital, o capitalista compra os meios de producéo e a
forca de trabalho para conquistar a producdo de mais valia, que se sustenta pela

exploracdo do trabalho por meio da elevacéo da produtividade.

Para a elevagédo da produtividade busca-se, inicialmente, o aumento da
intensidade do trabalho ou prolongamento da jornada de trabalho, a chamada

mais valia absoluta.

Como esta condicdo encontra barreiras devido aos limites da capacidade
fisica dos trabalhadores e a resisténcia dos trabalhadores a essa exploracao,
recorre-se, posteriormente, a mudancga do processo de trabalho.

Para tanto, recorre-se a mais valia relativa, visando produzir maior
quantidade de valores de uso por meio da reducdo do tempo do trabalho

necessario e do aumento do tempo de trabalho excedente.

E nesse processo de aumento de produtividade que se insere a
divisdo/fragmentacdo do trabalho. Para elevar a produtividade, muda-se o
processo de producéo, alterando o instrumental de trabalho, método, ou ambos,

simultaneamente.

No inicio, a divisao do trabalho ocorre pela anéalise do processo de trabalho,
na separacdo do processo de producdo em seus elementos constituintes.
Posteriormente, promove-se a distribuicAo de cada elemento a diferentes

trabalhadores.

Ressalta-se aqui 0 processo de subsuncao total do trabalho ao capital. O
trabalhador, que ja fora alienado de seu proprio produto de trabalho é, agora,

também alienado de todo o processo de sua producao.
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2.4.
A burocracia e a mediacao da administracdo no capitalismo

O sistema capitalista consolida uma estrutura de comando singular,
determinando a vida dos individuos segundo o lugar em que 0s grupos sociais a
que pertencam estejam situados na estrutura hierarquica de comando do capital
(Mészaros, 2011, p. 98).

Retomando a abordagem geral da administracdo/gestdo que a concebe
como a “utilizagao racional dos recursos para realizacdo de fins determinados”,
age-se administrativamente quando se utiliza dos elementos conceituais e
materiais para se produzir os bens materiais e ideoldgicos necessarios para a

sociedade se manter e se reproduzir (Paro, 2006).

No processo de producdo capitalista, a administracdo/gestdo assume uma
forma peculiar de “racionaliza¢ao do trabalho”, coadunando-se aos interesses do

capital.

Primeiro, porque a administracdo/gestao favorece o alcance do emprego

econdmico dos recursos materiais, conceituais e do esfor¢co humano coletivo:

O capitalista cuida para que seu trabalho seja realizado corretamente e que 0s
meios de producado sejam utilizados de modo apropriado, a fim de que a matéria-
prima ndo seja desperdi¢cada e o meio de trabalho seja conservado, isto &, destruido
apenas na medida necesséria & consecugéo do trabalho. (Marx, 2013, p. 262)

De modo geral, a administracdo/gestéo identifica-se a tarefa de “diregao”,
de “geréncia’”, de “coordenacao do esforgo coletivo” para atingir determinados fins,

0 que, na ordem capitalista, torna-se funcéo do capital:

Essa funcdo de direcdo, supervisdo e mediacdo torna-se funcdo do capital assim
que o trabalho a ele submetido se torna coorporativo. Como funcdo especifica do
capital, a diregdo assume caracteristicas especificas.

[...] a direcdo capitalista € duplice em seu contetido, em razao da duplicidade do
proprio processo de producéo a ser dirigido — que €, por um lado, processo social
de trabalho para a produc&o de um produto e, por outro, processo de valorizacéo
do capital — ela é despdtica em sua forma. (Marx, 2013, p. 406-407).
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Na funcdo de geréncia, a administracdo preocupa-se com 0 aumento da
eficiéncia e produtividade. Para desempenhar essa funcdo, a administracdo

utiliza-se da burocracia.

A burocracia e um termo hibrido, composto pelo
francés, bureau (escritorio) e pelo grego, kratos (poder ou regra), significando

uma forma de dominacao (ou governo) exercido por funcionarios de escritérios.

Dai, em sua dimensdo geral, a burocracia representar tanto um modelo
organizacional tipico da modernidade capitalista - um sistema racional focado na
eficiéncia da administragdo do bureau (escritorio, reparticdo, gabinete); como
também um tipo de poder (kratos; cracia), caracterizado pelo formalismo,
estruturas hierarquicas e impessoalidade (Nogueira, 2015, p. 106).

O cientista social alem&o Max Weber (1864-1920) € a principal referéncia
tedrica das ciéncias sociais para o estudo da burocracia.

Para ele, “o futuro pertence a burocracia”, porque € o mais eficiente recurso
racional para a atividade humana organizada e promoc¢éo do que ele chamou de
“desencantamento do mundo”: por meio da extrema racionalidade aplicada a
todos os ambitos da vida humana, como a obediéncia as normas escritas e
impessoalidade, a burocracia permite contestar formas de dominio, organizacdes
tradicionais e explicagfes pautadas em “encantamento e magia” (Nogueira, 2015,
p. 107).

A burocracia, enquanto modelo de organizagdo e administracdo possui as
seguintes caracteristicas e principios fundamentais (ldem, 107-108): o principio
das atribuicbes oficiais, por meio de regras, leis ou regulamentos fixos e
ordenados; o principio da hierarquia funcional e da tramitagdo, que consiste em
disponibilizacdo de um sistema organizado de mando e subordinagdo mutua das
autoridades, mediante inspec¢do do inferior pelo superior e permitindo a
contestacdo do dominado para uma instancia superior; a prevaléncia de
documentos e expedientes formais, por escrito, sob organizagdo e guarda por
meio de empregados e escreventes; requer adequada aprendizagem profissional
para chefes e empregados; o principio do desempenho do funcionario como
critério para a sua avaliacdo e promocao na carreira; o principio da exclusédo de
consideracdes pessoais e subjetivas para avaliar com imparcialidade e eficiéncia;

e um sistema objetivo de estruturacdo das carreiras, promoc¢des, remanejamento
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de pessoal que incentiva e mantém o desenvolvimento da lealdade dos

empregados para com a organizacao.

Sd0 essas caracteristicas e principios da burocracia que permitem a
constituicdo de uma gestdo regida, detalhadamente, por normas claras e
objetivas, combatendo o arbitrio dos tomadores de decisdo em uma organizacao,
bem como, a criacdo de condi¢cbes (materiais, simbdlicas e morais) para que cada

membro se comprometa com os objetivos da organizacgao.

Por meio da burocracia na administracdo das organizacdes (pUblicas ou
privadas), promove-se o controle do processo de trabalho, ampliando a
produtividade do trabalho para ampliar a mais-valia (exploracdo da forca de
trabalho, visando proporcionar maiores lucros ao capitalista).

Vale lembrar que, na dindmica da producdo capitalista, a exploracdo da
forca de trabalho ocorre quando o trabalhador dispende sua energia no processo
de producdo durante uma jornada de trabalho composta de tempo necessério e
tempo excedente.

Neste sentido, pela atividade administrativa se promoverd o controle do
tempo de producéo de mercadoria para gerar maior producgéo de riqueza. Onde,
no tempo necessario, o trabalhador produzird o valor necesséario para a sua
reproducdo e, no tempo excedente, ele produzird a quantidade de valor que sera

apropriada privativamente pelo capitalista.

Essa exploragdo também se dara pela oferta de trabalho, de forma a garantir
gue se promova a perpetuacdo de um exército de reserva (numa combinacao
flutuante e latente): mantendo salarios baixos, ameacando os empregados com
demissdes iminentes, dispersando a organizagdo do trabalho e aumentando a

intensidade do trabalho dos que continuam empregados.

Especialmente nas sociedades capitalistas, a burocracia, que se efetiva por
meio de conhecimento, informacdes e normas, adquire um papel central e

decisivo, que a converte numa importante forca de governo e de gestéo.

A burocracia, numa sociedade de classes, age como uma forma de
dominacao, favorecendo a obediéncia de uma determinada classe (explorada) a

outra (dominante).

Nas formulacdes de Weber (1999a, p.33; 193), a dominacao refere-se a

relagdo mando-obediéncia: a “dominagcdo é a probabilidade de encontrar
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obediéncia a uma ordem de determinado conteudo”. Por isso, ‘toda administracédo
precisa, de alguma forma, da dominacéo, pois, para dirigi-la, € mister que certos

poderes de mando se encontrem nas maos de alguém”.

Para Weber (1999a; 1999b), para cada tipo de dominacéo, corresponde um
tipo de ordem administrativa: a dominacéo carismatica, a dominacéo tradicional e

a dominacao legal. Vejamos o quadro a seguir:

Quadro 2- Tipologia de dominacdo em Weber

Tipo de | Caracteristicas Relacéo com 0s | Quadro administrativo
dominacéo dominados
Carismética | Baseada na qualidade ou | Através do carater | Nomeacéo por
virtude do dominador, a | emocional evocado qualidades
qual sdo  atribuidos carismatica.

poderes extra cotidianos
especificos (afetivos e de

empatia)

Tradicional Baseada na tradicdo, | RelagBes tradicionais de | Patrimonialismo;
cultura e ideologia de | mando-obediéncia, na | composto de
uma determinada | naturalizacéo da | funcionarios
sociedade dominacéo selecionados pela

relacdo direta com o
dirigente, marcados
pela fidelidade pessoal
do servidor

Legal Fundada em regras e | Obediéncia Burocracia: materializa
normas racionais fundamentada na razéo | a dominacdo fundada

expressa nas leis, normas | em estruturas formal-
e regras estabelecidas e, | legais elaboradas e
ndo, ao senhor aplicadas
racionalmente

Fonte: Elaboracéo da autora, 2017.

Como vimos no quadro 1, a dindmica central de producao e reproducédo da
sociedade capitalista consiste na producdo e apropriacédo privada da mais-valia:
durante o tempo de trabalho o trabalhador produz o valor necessario para a sua
reproducdo e, durante o tempo excedente, produz o valor que sera apropriado

privativamente pelo capitalista.

z

Como sua tendéncia é ampliar a mais valia, sua “sintese contraditéria”
expressa-se na acumulacdo de riqueza e pauperismo. Por isso, a base de

funcionamento do modo de producao capitalista necessita de uma administracéo
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gue lhe seja adequada para garantir a manutencao de uma ordem social, politica,
juridica, ideolégica e cultural, que permita a continuidade da dindmica da
exploracdo e, ainda, a aceitacéo dos explorados a esta condigcdo. (Souza Filho e
Gurgel, 2016, p. 38)

A administracdo/gestdo, na perspectiva da producdo social, favorece a
exploracdo da classe trabalhadora, por meio da producdo da mais-valia e da
apropriacao privada da riqgueza produzida; e na perspectiva da reproducéo social,
também é instrumento ideoldgico do processo de dominagao:

[...] a administrac&o na sociedade capitalista ou administracao capitalista expressa-
se enquanto uma forma de dominacdo da classe burguesa, baseada na
racionalidade instrumental estruturada formal e legalmente, que possui como
finalidade viabilizar a producédo social e a apropriagéo privada da mais-valia, via
exploragédo da forca de trabalho, e expressa-se, também, pela necessidade de
manter a ordem social, difundindo ideias da classe dominante, reprimindo reacfes
e atendendo determinadas demandas da classe trabalhadora. (Souza Filho e
Gurgel, 2016, p. 42)

Assim, do ponto de vista da reproducdo social, a burocracia da
administracdo capitalista materializar4 uma forma de dominag&o no ato de gerir
uma ordem social, politica, juridica, ideoldgica e cultural que permita a
continuidade da dindmica de exploragdo, bem como, a aceitagdo dos explorados

a esta condicdo de exploragéo.

A incontrolabilidade do processo global de expansao do capital faz com que
este sistema construa diferentes formas de controle, tanto no campo da producéo,

como no campo ideoldgico, cultural, educacional e outros'?.

No entanto, cabe reconhecer que uma sociedade de classes, com estruturas
de dominacdo e exploragdo, acirrard a luta entre a classe dominadora e a

explorada.

No dizer de Marx (2013, p. 406), “conforme a massa dos trabalhadores
simultaneamente ocupados aumenta, aumenta também a sua resisténcia e, com

ela, a pressao do capital para supera-la”.

Cabe lembrar a insurgéncia da classe trabalhadora diante da sua condicdo

de pauperismo, ndo se conformando. Mas, se organizando como sujeito coletivo

12 A dimenséo ideoldgica da estrutura de dominacéo serd aprofundada no capitulo posterior, ao
discutirmos o Estado e a gestdo publica.
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e protestando na Revolucdo de 1848, reivindicando seus interesses. Naquele
contexto, a classe trabalhadora transformou-se de uma “classe em si” em “classe
para si” (Mota, 2010).

Embora caiba reconhecer que a administracdo numa sociedade de classes
€ uma forma de materializar a dominacdo de uma classe dominante, esta funcao
ndo € inerente a administracdo em si, mas produto dos condicionantes da

administracao tipicamente capitalista.

A atividade administrativa, em sua concepg¢ao mais geral, de “utilizagao
racional de recursos para a realizacao de fins” (Paro, 2006, p.18), apresentada na
primeira parte deste capitulo, permite tanto conceber a gestédo articulada com a
ordem social vigente, quanto com a sua superacdo, imprimindo um carater

contraditério a gestao:

Esse seu [da administracdo] carater contraditorio, e em certo sentido progressista
que estou procurando caracterizar, e que a coloca como co-participante da evolugéo
histérica das forcas produtivas e das relagbes de producdo, se dad de maneira
espontanea, necessaria, ou, parafraseando Marx, independente da vontade dos
homens.

Por isso € compativel tanto com um projeto revolucionario, de superagédo da
estrutura social vigente, quanto com as forcas conservadoras interessadas em
manter tal estrutura. Nas sociedades de classes, em que o poder esta confinado
nas maos da classe dominante para manter o status quo e perpetuar ou prolongar
ao méximo seu dominio. O que ndo significa que ela ndo possa vir a concorrer para
a transformacao social em favor dos interesses das classes subalternas, desde que
suas potencialidades sejam aproveitadas na articulagdo com esses interesses. Para
isso, entretanto, é necessario que a atividade administrativa seja elevada de seu
carater espontaneamente progressista para uma préxis reflexivamente
revolucionaria. (Paro, 2006, p.32)

Assim, a direcdo da administragdo dependera da natureza dos fins que se
procura atingir. Embora esteja inserida em um contexto capitalista, podera haver
proposi¢cdes de gestdo e de gestores democraticos, contraditorios a ordem do
capital, comprometidos com a transformacado das condi¢des de vida das classes
subalternas, na disputa pelo aprofundamento e universalizacdo dos direitos civis,

politicos e sociais.
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A gestao na esfera do Estado e das politicas sociais

A complexidade do fenbmeno estatal gera intensa dificuldade de
entendimentos consensuais a respeito de sua concep¢ao. Assim como os atos do
Estado despertam muitos questionamentos sobre sua func¢éo, valor e relevancia

na sociedade.

Basta lembrar que, no Brasil, diariamente, somos bombardeados com
informagfes pouco valorosas de suas ac¢des: sdo muitas as denuncias de mau
uso dos recursos publicos, ac6es que ndo geram bem-estar social, mas que dao
prejuizo e alimentam a corrupcao de governos, parlamentos, instituicdes juridicas,
orgdos e servicos publicos em geral. Entdo, afinal, o que é o Estado e para que

serve?

Trata-se de uma analise sobre as especificidades da gestdo no campo
estatal e das politicas sociais, suas possibilidades e limites no capitalismo.

3.1.
A gestao na esfera estatal

3.1.1.
Notas sobre a constituicdo do Estado

Inicialmente, é preciso reconhecer que o conceito de Estado é polissémico,
de grande densidade seméntica e que tem sido submetido a sucessivas

ressignificagoes.

Grosso modo, o Estado se constitui por trés elementos que se articulam: o

sistema institucional, o poder coercitivo e a cultura politica e juridica.

O sistema institucional diz respeito ao aparato burocratico, as formas como
as comunidades modernas administram, arrecadam e gerem recursos, regulam e
dirigem as instituicdes e as politicas governamentais. Trata-se aqui do Estado

como instrumento de governo, gestao e organizagéo.
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O poder coercitivo do Estado é a face do Estado como agente de
dominacao, de exercicio do poder, do uso legitimo da forca, da violéncia e da
autoridade para realizar o dominio e a defesa das classes dominantes, por

delegacao da propria sociedade.

E a cultura politica e juridica, representada pelo conjunto de condutas,
regras, tradicGes, valores e comportamentos gerais, regulados pela maquina

burocratica do Estado.

Mas, sobretudo, precisamos reconhecer que nao existe o Estado em
abstrato ou em sentido absoluto, sendo ele um fato histérico, tipico de realidades
sociais e historicas. O que quer dizer que, quando falamos de Estado, precisamos
especifica-lo, jA que existe sob diferentes modalidades e configuracdes, em
diferentes momentos historicos e realidades sociais.

Como um fato histérico, ressalta-se seu carater ndo-absoluto ou inalteravel,
tratando-se de algo em constante capacidade de mutagcéo, contendo em si mesmo

uma din&mica que articula passado, presente e futuro.

Na histéria do pensamento social, a teoria classica do Estado, de tradicao
jusnaturalista, surge com as mudancas nas condigcbes do poder econdmico e
politico na Europa do século XVII, preocupada em justificar racionalmente o
Estado como uma atividade humana e nao divina. Sao seus principais expoentes,

Hobbes, Locke e Rousseau.

Thomas Hobbes (1588-1679), foi um matematico, teérico politico e fil6sofo
inglés, autor de Leviatd, originalmente publicado em 1651. Na obra Leviata,
Hobbes explanou os seus pontos de vista sobre a natureza humana e sobre a

necessidade de um governo e de uma sociedade fortes.

Hobbes introduziu a tese do “estado de natureza”, ou seja, do homem que,
por viver num estado de natureza onde todos estariam preocupados com 0s seus
proprios interesses, tornava necessaria a existéncia de um governante forte para
apaziguar os conflitos humanos, defendendo o modelo da monarquia absolutista.
A guerra de todos contra todos (bellum omnia omnes) s0 seria evitada através do

contrato social'®.

13 Ou “contratualismo”, indica uma classe de teorias que tentam explicar os caminhos que levam as
pessoas a formarem Estados e/ou manterem a ordem social.
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John Locke (1632-1704) foi um filésofo inglés conhecido como o "pai
do liberalismo?4, sendo considerado 0 principal representante

do empirismo?® britanico e um dos principais teéricos do contrato social.

Um dos objetivos de Locke € a reafirmacdo da necessidade do Estado e do
contrato social em outras bases. Opondo-se a Hobbes, Locke acreditava que se
tratando de estado de natureza, os homens nao vivem de forma barbara ou
primitiva. Para ele, h4 uma vida pacifica explicada pelo reconhecimento dos

homens por serem livres e iguais.

Porém, Locke avalia que o estado de natureza pode degenerar em um
estado de guerra, onde um homem tenta submeter o outro homem a seu poder
absoluto. Para se defenderem, os homens se juntam na sociedade politica com
um corpo de leis que regem as relagdes entre eles — o Estado.

Na sociedade politica de Locke ndo h& possibilidade de um governo civil
com a monarquia absoluta, mas apenas um monarca acompanhado por um corpo
legislativo, formado por um grupo de homens que serdo responsaveis por elaborar
e fazer cumprir as leis que garantam a propriedade e a seguranca de cada

individuo.

Mas o poder politico nacional reside nos individuos que compdem a
sociedade civil, constituida apenas por proprietarios. Sao eles que designam o
Estado (poder legislativo e executivo), que lhes deve protecdo de suas

propriedades e de si mesmos.

Jean-Jacques Rousseau (1712-1778), foi um importante filésofo e tedrico
politico que expbs suas teorias sobre o Estado na obra Do contrato social,

publicada em 1762.

Rousseau diferiu de Locke ao afirmar que a base de uma sociedade civil
justa e equitativa ndo estava na posse da propriedade, mas em uma relacéo
desigual, obra dos poderosos e ricos, formando a sociedade civil em func&o dos
seus interesses de classe dominante e ndo dos interesses de todos. Defendia um

Estado destinado a preservar a desigualdade:

14 Doutrina baseada na defesa da liberdade individual, nos campos econdmico, politico, religioso e
intelectual, contra as ingeréncias e atitudes coercitivas do poder estatal.

15 Na filosofia, empirismo foi uma teoria do conhecimento que afirma que o conhecimento vem
apenas, ou principalmente, a partir da experiéncia sensorial.
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O homem rico, dessa forma, pressionado pela necessidade concebeu finalmente o
plano mais perspicaz que ja passou pela mente humana: ou seja, empregar em seu
favor as préprias forcas que o atacavam, fazer de seus inimigos aliados, inspira-los
com outras maximas e fazé-los adotar outras instituicdes que o favorecessem em
suas pretensdes, tanto quanto a lei da natureza era desfavoravel a ele [...] Vamos
nos unir, disse-lhes o rico, para proteger o fraco da opressao, refrear os ambiciosos,
e garantir a todo homem a posse do que lhe pertence [...] Alegremente todos
ofereceram seus pescogos ao jugo, pensando que estavam protegendo sua
liberdade; embora tivessem inteligéncia suficiente para perceber as vantagens de
uma constituicdo politica, ndo tinham experiéncia suficiente para ver de antemao os
perigos disso. Aqueles dentre eles que estavam mais bem qualificados para prever
0s abusos eram exatamente 0s que esperavam beneficiar-se dele. (Rousseau,
1967, p.227-228)

Rousseau, contudo, acreditou que os homens sO aceitaram viver na
condi¢éo de desigualdade por ignorancia, mas que queriam ser livres e iguais. Por
isso, Rousseau concebeu um Estado que garantiria a liberdade e um certo grau
de igualdade: o Estado legitimo, préximo da vontade geral® e distante

da corrupgéo.

A teoria classica do Estado prevaleceu organizando o pensamento social
até o século XIX, guando Karl Marx introduziu o Estado derivado do capitalismo,

com suas tensdes, inerente ao sistema de classes sociais e de dominacao.

3.1.2.
Estado no capitalismo

Marx ndo desenvolveu uma teoria de Estado. Portanto, analisar a concepgao
marxiana de Estado s6 é possivel por meio da analise das suas criticas a Hegel,
da teoria da economia politica, de analises de conjunturas histéricas especificas

e de obras de Engels?'’.

Na concepgdo marxiana encontramos 0s seguintes fundamentos acerca da
concepcao de Estado: a forma do Estado emerge das relacdes de producédo, do

modo como as coisas sdo produzidas, distribuidas e consumidas. E, ndo, do

16 Em Rousseau, a vontade geral é a "vontade do corpo politico”, entendido como "ser moral" - é a
vontade do soberano, que se assume arbitrariamente como intérprete da vontade do povo.

170 pensamento marxiano parte de trés grandes estruturas conceituais: a economia politica classica
do século XVII a meados do século XIX (de Willian Petty, Locke, Hobbes e Hume a Adam Smith,
Malthus e Ricardo, dentre outros); a tradigdo critico-filoséfica alema (Espinosa, Leibniz, Hegel, Kant
e outros) e a tradi¢do politico-econdmica inglesa e francesa; e o socialismo utépico, inspirado nos
escritos de Saint-Simon, Fourier, Babeuf, Proudhon, August Blanqui, dentre outros. (HARVEY, 2013,
p.14-15)


https://pt.wikipedia.org/wiki/Corrup%C3%A7%C3%A3o
DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412430/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1412430/CA

60

conjunto das vontades humanas. Portanto, ndo representa o bem comum, mas é

a expressao politica da estrutura de classe inerente a producao.

De acordo com Acanda (2006, p. 152), o Estado tem indole relacional, ndo

se configurando como um fenémeno isolado, mas uma forma de relagéo social:

Criticar o Estado significa, antes de mais nada, compreender que ele ndo é uma
coisa em si mesma, mas uma forma de relacdo social. Significa empreender o
trabalho de “descoisificagdo” das estruturas estatais e interpreta-las como momento
de uma complexa rede de relag@es entre os individuos entre si e dos individuos com
0s processos sociais. E situar o Estado dentro da totalidade do sistema de produc&o
e reproducao das relacdes sociais historicamente determinadas no qual ele existe.

A dindmica relacional do Estado decorre das forcas e pressfes que lhe sdo
externas, mas também de sua dinamica interna que p&e em confronto os
interesses contrarios. Neste sentido, para compreender o Estado é preciso

entender suas interdependéncias.

Pereira (2008, p. 146) ressalta que a relacéo vivenciada pelo Estado nédo é
um “movimento mecanico” ou “linear”, ou mesmo, a “justaposicao de pecgas que
se agregam sem se influenciarem mutuamente”. Nesse sentido, a relagdo do
Estado tem “carater dialético”, posto que propicia “um incessante jogo de
oposi¢cdes e influéncias reciprocas entre sujeitos com interesses e objetivos

opostos”.
a) O Estado é estado de classe:

O Estado que surge das relages de producéo capitalistas, ndo representa
0 bem comum e, sim, a expresséo politica da estrutura de classe inerente a

producéo.

Na sociedade capitalista, o Estado é um instrumento essencial de
dominacao de classes: “Assim, porque a burguesia (a classe capitalista) tem o
controle especial sobre o trabalho no processo de producdo capitalista, essa
classe dominante estende seu poder ao Estado e a outras instituicbes” (Carnoy,
1988, p. 67).

Essa consideracao requer uma abordagem do Estado também como campo
tensionado pela relacdo entre as classes, onde a burguesia tem o controle da

producdo capitalista e estende seu poder ao Estado - o Estado burgués.
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Engels, na obra Origem da Familia, da Propriedade Privada e do Estado
(1884), defendeu a tese da relacdo entre as condi¢cdes materiais da sociedade,

sua estrutura social e o Estado.

O Estado capitalista surge pela necessidade de mediar os conflitos de

classes e manter a “ordem” do dominio burgués:

O Estado néo €, de forma alguma, uma forca imposta, do exterior, a sociedade. Nao

é, tampouco, "a realidade da Idéia moral”, "a imagem e a realidade da Raz&o como
pretende Hegel. E um produto da sociedade numa certa fase do seu
desenvolvimento. E a confissdo de que essa sociedade se embaragou numa
insolavel contradicdo interna, se dividiu em antagonismos inconcilidveis de que ndo
pode desvencilhar-se. Mas, para que essas classes antagbnicas, com interesses
econdmicos contrarios, ndo se entre devorassem e ndo devorassem a sociedade
numa luta estéril, sentiu-se a necessidade de uma forca que se colocasse
aparentemente acima da sociedade, com o fim de atenuar o conflito nos limites da
"ordem". Essa forca, que sai da sociedade, ficando, porém, por cima dela e dela se
afastando cada vez mais, é o Estado. (Engels, 1984, p.191)

b) Estado e Sociedade

Os primeiros escritos de Marx trataram do Estado e sua relagdo com a
sociedade civil burguesa (Critica da filosofia do direito de Hegel, de 1843, e Sobre

a gquestao judaica, de 1843).

Na critica a filosofia hegeliana, Marx, com base em uma visdo sistémica
relacional da sociedade (dialética), entendendo-a como um todo, apresenta o
Estado como elemento que apenas pode ser apreendido na sua relagdo com a
totalidade, como um organismo, jamais como “coisa”. E demonstra que o Estado
moderno nao pode superar a alienagao politica do homem, pois € expresséo da

mesma.

Em Sobre a questdo judaica (1843), Marx, fundamentado na critica da
sociedade civil burguesa, critica a ilusao liberal de interpretacdo do Estado politico
moderno como organismo situado fora e acima da sociedade, bem como seu
suposto carater universal, de pretender representar 0s interesses gerais da
sociedade, destacando seu vinculo organico com os interesses da classe

dominante.

Segundo Acanda (2006, p. 141), Marx tomou como ponto de partida para
suas indagacodes tedricas as “relacdes entre os homens, as formas historicas de
producdo e apropriacdo, tal como existem num momento historico especifico”.

Vejamos:
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A deficiéncia desse Estado ndo é seu universalismo em si, e sim a impoténcia do
principio universalista diante das contradig6es da sociedade civil burguesa. A critica
a sociedade civil burguesa traz em si, a0 mesmo tempo, a critica ao ideal, tipico do
liberalismo, da emancipagdo politca como objetivo Ultimo do processo de
emancipacédo humana. (Acanda, 2006, p. 147)

Ainda segundo o referido autor (Acanda, p.145-147), em Marx, a
emancipacao politica (conquista de direitos politicos de cidadania) d&a lugar a um
Estado no qual a alienacéo social do ser humano é elevada ao principio universal.
A ideia de sociedade civil surgiu como expressdo do interesse dessa classe
enquanto sujeito social e interesse em delimitar o poder do Estado, convertendo-
0 hum meio para garantir seus interesses particulares: “As liberdades garantidas
pelo Estado moderno (a emancipacgao politica) séo as liberdades individuais de
cada qual perseguir interesses particulares préprios, sem se preocupar com 0S

demais nem com a comunidade”.

A partir da Revolugdo das Treze Colbnias e da Revolugdo Francesa, em
1848, consolida-se o poder politico da burguesia e com isso, a preocupagéo desta
classe passa a ser que o Estado expresse 0 equilibrio de interesses de todos os

grupos que compdem a burguesia (Acanda, 2006, p. 167).

Mas, ndo, sem protestos. A classe trabalhadora se insurgiu diante da sua
condi¢do de pauperismo, ndo se conformou e se organizou como sujeito coletivo.
O surgimento da classe operaria revelou um adversario ao poder da burguesia.
Em resposta, a burguesia somou interesses de diferentes grupos sociais ao
proposito de tornar o Estado equilibrado, com o objetivo de impedir o acesso do
proletariado as liberdades politicas que a burguesia ja havia alcancado: a partir de
entdo, a sociedade civil deixa de ser o espaco de uma Unica classe, uma vez que
aparecem agora outras classes organizadas (organizacbes populares,
principalmente sindicatos e cooperativas) que buscam a defesa dos direitos
politicos, econdmicos e sociais dos setores sociais explorados (operarios,
mulheres, crianca etc.); ja ndo fazendo mais sentido identificar a sociedade civil

com a sociedade burguesa.

O tema da sociedade civil, esquecido pela ideologia liberal a partir de
meados do século XIX, foi resgatado por Anténio Gramsci (1891-1937), filésofo

marxista italiano e um dos pensadores politicos mais importantes do século XX.
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Gramsci trouxe o tema da sociedade civil para o centro de sua teoria,
contrapondo-o ao pensamento liberal e interpretou a sociedade civil nos limites de

uma reflexao critica da sociedade.

Em Gramsci, o conceito de sociedade civil € uma nocéo politica, ndo é um
instrumento neutro, devendo ser compreendido dentro de seu contexto sistémico,

na sua relagdo com o Estado, politica, liberdade, dominacéao.

O conceito de sociedade civil ndo é um instrumento de analise, é também um
instrumento do projeto — principalmente porque, quando falamos de sociedade civil,
estamos falando de construcdo e/ou desconstrucédo, de estreitamento ou ampliacdo
de determinados espacos que, em certo sentido, guiam a atividade e o movimento
de sujeitos sociais especificos. (Acanda, 2006, p. 175)

Ou seja, em Gramsci a sociedade civil € um “projeto politico” abrangente e
sofisticado, com o qual se pode tentar transformar a realidade social ou manté-la

inalterada.

Para Gramsci a sociedade civil ndo é “terreno das iniciativas privadas”, mas
tem “fungao estatal”, por se colocar como “hegemonia politica e cultural de um
grupo social sobre toda a sociedade, como conteudo ético do Estado” (Gramsci,
2000, p. 225).

Por isso, a sociedade civil ndo se sustenta fora do Estado e, nem mesmo,
como sua oposicdo. Como “conteudo ético do Estado”, a sociedade civil
“possibilita a articulacdo e unificagdo de interesses, a politizagdo das agdes e
consciéncias, a superacdo de tendéncias corporativas ou concorrenciais, a

organizagao de consensos e hegemonias” (Nogueira, 2003, p. 191).

Segundo Acanda (2006), para entender a especificidade da reinterpretacdo
gramsciana do conceito da sociedade civil € preciso refleti-lo a luz da teoria da
hegemonia, o que é fundamental para entender o Estado no capitalismo. O que

veremos a seguir.
c) A disputa pela hegemonia

O conceito de hegemonia é considerado a maior contribuicdo de Gramsci a
teoria politica, porque ampliou a teoria do Estado ao ver o fenébmeno estatal como
composto de duas estruturas dialeticamente articuladas, a saber: a “sociedade
politica” — ou Estado estrito (a burocracia do Poder Executivo, o sistema policial e

militar, o sistema politico) — e a “sociedade civil’ — um amplo e heterogéneo espago
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politico e cultural integrado por organizacbes privadas, responsaveis pelos
elementos de consenso e de dire¢ao politico-cultural, a difusdo de ideologias e
concepcbes de mundo (escolas, organizacdes religiosas, profissionais, politicas,

culturais, meios de comunicacdo de massa etc.).

Em Gramsci, 0 conceito de hegemonia nega a teoria de integracao social,
mas se apresenta como um processo através do qual as classes dominantes se
legitimam pela aceitacdo generalizada do modo de relacionar a economia, a
sociedade e sua visdo de mundo, interligando o pensar, 0 sentir e a construcao
material do mundo (o agir), sem excluir o aparato da coercao (que, todavia, ndo é

dominante) a fim de debelar eventuais oposi¢des inconformistas.

Nesta perspectiva, a hegemonia pode estar tanto na sociedade politica
como na sociedade civil e o Estado torna-se um “aparelho de hegemonia”,
incluindo a sociedade civil, mas diferenciando-se dela pela exclusividade da posse
dos aparelhos coercitivos (Carnoy, 1988, p. 99).

Vale lembrar o processo de lutas e o reposicionamento da relacdo entre
Estado e sociedade nos paises capitalistas desenvolvidos da Europa, no fim do
século XIX e inicio do século XX, que obrigou o reconhecimento dos grupos
dominantes de que o Estado ndo pode continuar a ser um comité administrativo

da burguesia:

Nesse processo de lutas e reposicionamentos, a sociedade civil politizou-
se, recompondo a sua hegemonia, levando a necessidade da socializagéo da

politica:

Essa recomposi¢do da hegemonia empreendida pela burguesia fez os limites entre
0 publico e o privado, e os papéis politicos, econdémicos e sociais deixarem de
constituir “fronteiras”, passando a ser zonas de interseccdo entre o Estado e as
organizages sociais. (Carnoy, 1988, p. 171)

Surgiram as formas modernas de dominacgéo da sociedade civil pelo Estado
capitalista, que a impedia de atacar frontalmente o poder burgués: uma “guerra de
posigdes”, que consistia em uma “preparagéo lenta, rigorosa e sistematica de um
conjunto de capacidades e estruturas que garantissem a possibilidade de desafiar

essa dominagdo” (Acanda, 2006, p. 173).
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Segundo Gramsci, essa “guerra de posicdes” representava a “questao da
teoria politica mais importante do pds-guerra, e justamente a mais dificil de
resolver” (Gramsci, 1975b, p. 690-691).

Gramsci entendeu o dominio burgués como a capacidade da classe
burguesa de estabelecer e preservar sua lideranca intelectual e moral e, ndo

apenas, pela imposicao.

Ao elaborar o conceito de “bloco histérico”, Gramsci captou o vinculo

indissolluvel entre a base econdmica e a superestrutura, que é:

[...] um conjunto dindmico, complexo, discordante e cheio de contradi¢cdes, por meio
da qual a classe hegemoénica faz valer sua dominagdo (mediante recursos
repressivos ou culturais e educativos) — é a encarregada de irradiar a ideologia
dominante para todos os integrantes das classes “subalternas” e “auxiliares”. O
estudo das relagbes entre infraestrutura e as superestruturas representa “o
problema crucial do materialismo histérico”. (Gramsci, 1975b, p. 455)

Na compreensdao de Gramsci 0 sujeito hegemdnico € o0 mais capaz de
agregar e unificar do que separar e diferenciar, como um “dirigente intelectual e
moral”. Por isso, Gramsci se dedica a estudar as superestruturas, as condi¢cdes

ideologicas, culturais e politicas necessarias a preservacdo da dominacdo e

estratégia de eliminacédo da prépria dominacao.

Segundo esse autor, na superestrutura encontram-se, em relacao dialética,
a “sociedade politica” — constituida pelos 6rgaos encarregados de implementar a
fung&o de coercdo e dominio -, e a “sociedade civil” — formada pelo conjunto de
organismos considerados “privados”, responsaveis pela dire¢do intelectual e

moral da sociedade, mediante a formag&o do consenso e a adesdo das massas.

A trama da sociedade civil € formada por multiplas organiza¢des sociais de carater
cultural, educativo e religioso, mas também politico e, inclusive, econémico. Por seu
intermédio, difundem-se a ideologia, os interesses e os valores da classe que
domina o Estado, e se articulam o consenso e a direcdo moral e intelectual do
conjunto social. Nela se forma a vontade coletiva, se articula a estrutura material da
cultura e se organiza o consentimento e a adesao das classes dominadas. (Acanda,
2006, p. 175)

A “politica” para Gramsci ndo consiste na acdo de parlamentares ou

partidos, mas é a “arte de governar os homens, de buscar seu consenso
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permanente e, por conseguinte, a arte de fundar os ‘grandes Estados
1962, p. 86; 119).

(Gramsci,

Gramsci se dedica a aprofundar a teoria marxista do Estado, mas ressaltou
que o Estado néo é apenas aparato de governo, reconhecendo que ao Estado
também se integra um conjunto de instituicbes chamadas de “privadas”, a

sociedade civil.

Nesta direcdo, Gramsci ressalta o significado do momento “ético-politico”, a
reinvindicacdo do momento da hegemonia como essencial em sua concepcao de
Estado e como estratégia de uma classe social ou grupo para exercer seu dominio
sobre o conjunto social fazendo-o aceitarem-no como legitimo. Uma habilidade do
grupo dominante para cooptar a manifestacéo da resisténcia e diversidade para
seu projeto global.

Mas a sociedade civil ndo é apenas lugar de “enraizamento do sistema
hegemonico da dominacéo, é também o espaco a partir do qual esse sistema é
desafiado”. Neste sentido, dialeticamente, ela também é lugar de producao de
contra hegemonia, a hegemonia da sociedade civil, dos mecanismos de producéo
de habitos de comportamento, valores e modos de pensar para recuperar o poder
do Estado pelos setores populares. Nesta perspectiva, vejamos como a luta pela

garantia dos direitos sociais tornou-se uma praxis contra hegeménica.

3.2.
A constituicdo dos direitos sociais

A demanda por direitos sociais teve origem no século XIX, com o advento
da Revolucdo Industrial, sendo a maioria deles conquistada no século XX, por
meio de reivindicacdes e lutas dos movimentos sociais e de trabalhadores, que
visavam a garantia da igualdade, liberdade e dignidade entre todos os seres

humanos.

Caracterizam-se como direitos fundamentais e tém por objetivo garantir aos
individuos condi¢des materiais tidas como imprescindiveis para o pleno gozo dos
seus direitos, por isso sdo sujeitos a observancia do Estado: apesar de atenderem
as necessidades individuais do ser humano, os efeitos do ndo acesso a esses
direitos recaem sobre toda a sociedade, exigindo do Estado uma intervengéo na

ordem social.
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A analise da constituicdo dos direitos de cidadania da modernidade e de
seus elementos (civil, politico e social) surge no fim do século XIX, com T.H.
Marshall, sociélogo inglés, idealista, que se dedicou formulacdo que deu origem a

teoria da cidadania.

Cidadania, segundo Marshall, € a participacdo integral do individuo na
comunidade politica; tal participacdo se manifestando, por exemplo, como
lealdade ao padrao de civilizag&o ai vigente e a sua heranca social, e como acesso

ao bem-estar e as segurancas materiais ai alcancados.

Marshall parte do pressuposto idealista de que, “ha uma espécie de
igualdade humana bésica associada com o conceito de participagdo integral na
comunidade — ou de cidadania — o qual ndo é inconsistente com as desigualdades
que diferenciam os varios niveis econdmicos na sociedade” (Marshall, 1967, p.62).

Para Marshall, a desigualdade do sistema de classes poderia ser aceitavel,
desde que fosse reconhecida a igualdade de cidadania.

Em sua analise, Marshall (1967, p.64; 66) observa que fatores historicos
promoveram o desenvolvimento da cidadania em trés elementos distintos: civil,

politico e social, respectivamente.

Por elemento civil, constitutivo dos direitos civis, o autor compreende
agueles direitos necessarios a liberdade individual, tais como, a liberdade de ir e
vir, liberdade de imprensa, liberdade de pensamento e religiosa e de propriedade.

Os direitos civis foram constituidos no século XVIII.

O elemento politico surgiu no século XIX, constitutivo dos direitos politicos,
consiste no exercicio do poder politico, investido de autoridade politica ou como

eleitor.

E o elemento social surgiu no século XX, constitutivo dos direitos sociais, se
refere desde o “direito a um minimo de bem-estar econdmico e seguranca ao
direito de participar da heranca social e levar a vida de um ser civilizado de acordo

com os padrbes que prevalecem na sociedade” (Marshall, 1967, p.66).

Segundo Marshall, os trés elementos estavam fundidos em um so6 até a
sociedade feudal, demarcando o status'® do individuo, um distintivo de classe, ou

seja, seu lugar na sociedade. Nas sociedades medievais surgiram exemplos de

18 Palavra de origem latina, sinénimo de “posigao” ou “categoria”. Para ele, a cidadania era um status
privilegiado do grupo dirigente.
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“cidadania genuina e igual”, porém os direitos e deveres eram estritamente locais.

O status de cidadania surge com os direitos civis, no século XVIII.

J.M.Barbalet (1989, p.11) também analisa o desenvolvimento da cidadania
e suas relacbes com a classe social. Para este autor, é a cidadania quem “define
0S que sdo e 0s que ndo sdo membros de uma sociedade comum”. Mas ela ndo
se restringe apenas a uma quest&o politica e legal. E também, “uma quest&o de
capacidades nao politicas dos cidadaos derivadas dos recursos sociais que eles

dominam e a que tém acesso”.

Barbalet (1989, p. 12-13) observa que, no Estado Democratico Moderno, a
generalizacdo da cidadania com a premissa de que “todos sdo iguais perante a
lei” € contraditério com a natureza divisoria dos sistemas de classe, que mantém
intocavel as desigualdades na sociedade e, portanto, impossibilita o exercicio
pleno do status de cidadao para todos.

E sobre essa observacdo que incide as criticas & cidadania democratica
moderna de Karl Marx, quando afirma os limites a sua capacidade para alcancar
a emancipacdo humana — social e politica — pois, acredita que tal emancipacao so
pode ser conquistada por meio de uma revolugdo social que supere a base de

classe das desigualdades de condi¢des sociais e de poder:

A sua maneira, o Estado anula as diferencas baseadas no nascimento, na posicio
social, na educacao e na profissdo, quando declara que o nascimento, a posicdo
social, a educacéo e a profissao séo diferenciagdes ndo-politicas, quando proclama
que todos os membros da populacdo séo participantes iguais na soberania popular
[...]- Todavia, o Estado permite que a propriedade privada, a educacao e a profissao
atuem e afirmem a sua natureza particular a sua propria maneira, isto é, como
propriedade privada [...]. Longe de abolir com estas diferengas factuais, o Estado
conta com elas para poder existir. (Marx, 1843, p.221, apud Barbalet, 1989, p. 14)

Com base nas possibilidades da cidadania e da revolugdo foram
constituidos os debates politicos na Europa do século XIX, que apontavam para
as seguintes alternativas: ou as desigualdades sociais tornam-se irrelevantes para
a qualidade de membro do status do cidaddo, ou as desigualdades sociais sdo

abolidas através de uma revolugdo social.

Contudo, entra em cena um terceiro elemento, o movimento dos
trabalhadores, que lutavam pelo direito de formar sindicatos e negociacdes
coletivas com patrBes sobre salarios e as condi¢des de trabalho e emprego. Para

o referido autor este fato, “quer direta quer indiretamente” promoveu o surgimento
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das politicas de “protecao contra os efeitos de certos aspectos de desigualdade
social, em especial, 0 desemprego e a velhice” (Marx, 1843, p.221, apud Barbalet,
1989, p.15).

Vale registrar que as politicas de protecdo social representaram conquistas
sociais e trabalhistas, mas também foram funcionais ao capitalismo, porque
representaram uma “amortizacao” da “questao social”’, ao mesmo tempo em que
promoveram a ideologia de que é possivel “compatibilizar capitalismo, bem-estar

e democracia, lastro politico da social democracia” (Mota, 2010, p.27).

Nesta perspectiva, concordamos com Behring e Boschetti (2008, p. 51):

As politicas sociais e a formatacdo de padrdes de protecdo social sdo
desdobramentos e até mesmo respostas e formas de enfrentamento — em geral
setorializadas e fragmentadas — as expressfes multifacetadas da questao social no
capitalismo, cujo fundamento se encontra nas relacdes de exploracdo do capital
sobre o trabalho.

Vejamos, no préximo item, como foram constituidos 0s conceitos e as

praticas de protecao social na histéria do pensamento social.”

3.3.
A constituicdo das politicas sociais

O termo “protecdo” (protectione, do latim) significa tomar a defesa,
preservar, amparar, dar seguranca e remete a ideia de algo a ser protegido contra

algum risco.

Di Giovanni (2008, p.10) conceitua a protegédo social como “as formas — as
vezes mais, as vezes menos institucionalizadas — que as sociedades constituem
para proteger parte ou o conjunto de seus membros”.

Segundo esse autor, a literatura histérica de todas as sociedades humanas,
da antiga a contemporénea, registra o desenvolvimento de algum sistema de
protecdo social direcionado a seus membros, com a finalidade de enfrentar ou
prevenir riscos que ameagam a sobrevivéncia e a reprodugéo social, tais como 0s
riscos “classicos”, decorrentes de certas vicissitudes da vida natural ou social
(como a velhice, a doenca, o infortiinio, 0 abandono e as privacées); mas, também,

para construir formas seletivas de distribuicdo e redistribuicdo de bens materiais
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(como a comida e o dinheiro) e culturais (como os saberes), que permitem a

sobrevivéncia e a integracdo na vida social (idem).

Trata-se, portanto, da protecdo de que desfrutam os membros de uma
sociedade no convivio comum e na participacao justa de todos no usufruto da
rigueza socialmente produzida, materializada em bens e servi¢os, que deveriam

ser de acesso universal.

De modo geral, as praticas protetivas sdo promovidas, além do Estado, por
agentes familiares, comunitérios e filantrépicos, mas também por categorias

profissionais.

E preciso ressaltar o alerta de Di Giovanni (2008, p. 1) de que a andlise das
diferentes modalidades de protecdo social ndo ratifica qualquer carater
evolucionista, mas, sim, de convivéncia de modalidades; nem mesmo héa
“‘qualquer registro histérico de desaparecimento de nenhuma das trés
modalidades apontadas, embora se possa constatar a predominancia de uma

delas em certos periodos historicos”.

Robert Castel (1998, p. 47) descreve dois momentos na constituicdo das
praticas de protecdo social, o assistencial e o socioassistencial, tipicos das
sociedades pré-capitalistas e capitalistas, respectivamente, conforme

analisaremos a seguir:
(a) Nas sociedades pré-capitalistas:

O primeiro momento da constituicdo das praticas protetivas foi marcado pela

l6gica “assistencial’.

Segundo Castel, a pratica “assistencial” encontra-se em todas as
sociedades historicas e foi constituida a partir da existéncia de populagdes

carentes e pela necessidade de atendé-las.

E uma modalidade de protecéo social regida por regulages da sociabilidade
primaria, constituidas por regras pautadas pelas redes de interdependéncia entre
0S membros de um grupo, a partir da tradicdo e do seu pertencimento familiar, da

vizinhanca e do trabalho, sem a mediacdo de instituicdes especificas. E uma

modalidade tipica das sociedades até a Idade Média.

O segundo momento refere-se ao surgimento do socioassistencial,

qualificado por Castel (1998) como uma configuracdo especifica de praticas de
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intervencdo da sociedade sobre si mesma, tipica da modernidade, com funcéo

protetora, integradora e preventiva (p. 57).

Nesta perspectiva, as praticas socioassistenciais sao constituidas com o
objetivo de suprir de maneira organizada e especializada as caréncias da

sociabilidade primaria.

De acordo com Castel (1998), as praticas socioassistenciais sao
constituidas pela sociabilidade secundaria e se configuram a partir das seguintes
caracteristicas (p.57- 59): sdo praticas desatreladas da relacdo familiar, de
vizinhancga e do trabalho; sempre apresentam esbocos de especializagdo, nucleos
de profissionalizacdo; ou seja, sdo executadas por individuos ou grupos
mandatados; possuem uma tecnizacao minima, onde o mandatado deve possuir
conhecimentos sobre a populagédo que deve assistir para avaliar as situacdes em
relacdo as quais deve intervir, selecionar aqueles que merecem auxilio e definir
categorias para a sua orientacdo; podem ser exercidas “intrainstitucionalmente”,
em instituicdes especializadas, ou “extrainstitucionalmente”, no proprio domicilio;
também dependem da territorializacdo, do domicilio de atendimento, ou seja, sdo
praticas voltadas aqueles que tém um lugar marcado na sociedade onde essa

pratica atua, para aqueles que residem na mesma comunidade.

Vale ressaltar que até o século XIV a atengcdo aos pobres era de
responsabilidade das organizagdes filantropicas, subsidiadas pelos donativos da

familia real, da aristocracia e por seus afiliados.

A participagdo do Estado na provisdo da protecdo social institucional data
de 1388, com a instituicdo, na Gra-Bretanha, da primeira “Poor Law”, a Lei dos
Pobres. Com carater mais punitivo do que protetivo, essa lei teve o objetivo de
controlar a perambuléncia de pessoas em busca de melhores condiges

ocupacionais, 0 que era considerada uma “vagabundagem”.
(b) Nas sociedades capitalistas:

A partir do século XVI, os progressos da urbanizacao, o fortalecimento de
um poder central, o refinamento dos dispositivos institucionais e das técnicas de
intervencao introduziram significativas mudancas na organizacdo das praticas
socioassistenciais (Castel, 1998, p. 85).

No entanto, segundo Castel (idem), essas mudancgas néo alteraram seus

dois vetores fundamentais: a protecéo proxima, ou seja, a relagdo de proximidade
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entre 0s que assistem e 0s que sdo assistidos; e o critério de selecdo dos

assistidos pautado na incapacidade para trabalhar.

Como a restricdo da mobilidade social objetivada pelas Leis dos Pobres
inglesas nunca alcancou éxito, o processo de industrializacao, intensificado no
ultimo quartel do século XVIII, promoveu alta concentracédo urbana e, a0 mesmo
tempo, promoveu mudancas econbmicas e o desmoronamento do sistema de

protecao social previsto para as sociedades pré-industriais (Pereira, 2008, p. 67).

E importante lembrar que, no curso da histéria das sociedades pré-
capitalistas, os trabalhadores viviam estratégias coletivas de sociabilidade, de
trabalho e usufruto dos bens produzidos e de propriedade coletiva da terra. Havia
pobreza, mas esta era decorrente da escassez, do baixo nivel de desenvolvimento
das forcas produtivas e a componentes ideoldgicos que a legitimavam (Engels,
1976).

A mudanca para o modo de producao capitalista alterou este modus vivendi,
ao instituir outro modus operandi: a socializacdo do trabalho concomitante a

apropriacao privada da riqueza produzida.

O processo de producéo no estagio industrial-concorrencial do capitalismo?®
acentuou ainda mais as condicbes de pobreza e de desigualdade dos

trabalhadores (proletariado).

A partir de entdo, o que se viu foi a degradacéo das condi¢des de vida de
milhares de homens, mulheres e criangas, camponeses e artesdos, pela
expropriacdo dos seus bens, terras, instrumentos de trabalho e producéo. Para
que sobrevivessem, restou-lhes apenas um Unico bem a colocar “a venda”, a sua

forca de trabalho.

BN

Agora havia a pobreza, mas ndo devido a escassez e, sim, pela nao
distribuicdo da riqueza socialmente produzida, ou seja, pela apropriacdo privada

do excedente.

Este modo de producado capitalista foi responsavel pela geracdao de uma
nova condicdo de pobreza, com milhares de miseraveis, doentes, famintos,
despossuidos de condicbes materiais de vida, desempregados, “sobrantes” para

o trabalho em idade ativa — um exército industrial de reserva (Engels, 1976).

19 Iniciado na Inglaterra, no fim do séc. XVIII.
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Era o fenbmeno do “pauperismo”, uma pobreza absoluta e massiva. E as

primeiras respostas do Estado a esta situacao foram de carater repressivo.

Ocorre que a classe trabalhadora se insurgiu diante da sua condi¢cdo de
pauperismo, ndo se conformou, se organizou como sujeito coletivo e protestou na
Revolucdo de 1848, reivindicando seus interesses. A classe trabalhadora

transformou-se de uma “classe em si” a “classe para si” (Marx, 1982, p.158-159).

A partir desse momento, o problema do pauperismo tornou-se uma ameaca
real as instituicdes sociais existentes e ao modo de producao capitalista; tornou-
se uma “questéo social’ que, pela mobilizacdo e pressédo da classe proletaria,
exigiu a sua inclusdo no discurso e agenda do Estado, fazendo emergir a pauta
reformista no capitalismo e, com ela, os direitos sociais e as politicas de protecéo
social (Mota, 2010, p. 27).

Segundo Neto (2000, p.46), o pensamento conservador e 0 pensamento

marxiano analisam e tratam a “questéo social” de forma diferente.

Para ele, na vertente conservadora, a “questdo social” tende a ser
naturalizada e vista como uma questdo moral, que pode apenas ser “amenizada”,
mas nado como uma problematizacdo da ordem econdmico-social capitalista. No
pensamento marxiano, a origem da “questdo social” esta diretamente ligada as
relagbes de exploracdo proprias do capitalismo. E este sim, deve ser enfrentado

e superado, pois,

Sem ferir de morte os dispositivos exploratérios do regime do capital, toda a luta
contra as suas manifestagdes sdcio-politico e humana esté condenada a enfrentar
sintomas, consequéncias e efeitos [...]. Da analise marxiana o que legitimamente
fica interditado €, tdo somente, qualquer ilusdo acerca do alcance das reformas no
interior do capitalismo. (Neto, 2000, p.46)

(c) A constituicdo da Seguridade Social:

A iniciativa da constituicdo da seguridade social como estratégia de protecéo
social remonta a 1883, na Alemanha, durante o governo do chanceler Otto Von
Bismarck, quando foram instituidos os beneficios previdenciarios em resposta as

greves e pressoes dos trabalhadores.

O modelo de seguridade social de Bismarck, inspirado nos seguros
privados, propbs a cobertura da protegcdo social exclusivamente aos

trabalhadores, proporcionalmente as suas contribuicdes diretas, bem como o
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financiamento da protecdo social proveniente, fundamentalmente dos

trabalhadores e empregadores, baseado na folha de salérios (Boschetti, 2009).

A partir da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), nas democracias
avancadas, houve um forte crescimento econémico capitalista, marcado por uma
nova relacdo entre o Estado e a economia (keynesianismo)®, por uma forte
industrializacdo e um novo padrdo de producdo e uso de forca de trabalho

(fordismo).

De acordo com as propostas de Keynes, para alcancar o crescimento
econbmico o Estado deveria intervir, comprometendo-se com o pleno emprego,

com o fomento ao consumo e oferta de servigos sociais de carater universal.

Este circulo virtuoso capitalista promoveu uma nova relagéo entre o Estado
e a sociedade. Nessa dire¢do, o Estado capitalista constituiu-se na principal fonte
de provisdo e de financiamento do bem-estar social, comprometendo-se com a
oferta de politicas sociais de carater universal, apoiado nas recomendacdes de
William Beveridge.

Com o Plano Beveridge, em 1942, surgiu a proposta da implantacdo do
sistema de seguridade social do Welfare State?! ou Estado de Bem-Estar Social.

O Welfare State consistiu na oferta de seguros, de carater contributivo e de
assisténcia social, de carater distributivo, como uma rede de seguranca
comprometida com um esquema de protecdo social publico e universal,
abrangendo ndo s6 os trabalhadores, mas a otimizacdo da satisfacdo das
necessidades humanas basicas, (Pereira, 2000, p. 113), por uma questao de

direito.

Destaca-se no intento do Plano Beveridge a adocao de estudos diagnosticos
sobre as condi¢cdes de vida da populagdo britAnica e de parametrizacdo de
padrbes de subsisténcia, a partir dos quais a politica de seguridade social era

direcionada para atender aos seguintes objetivos: estender o alcance da

20 O keynesianismo é uma teoria econdmica do comeco do século XX, baseada nas ideias do
economista inglés John Maynard Keynes, que defendia a acdo do estado na economia com o
objetivo atingir o pleno emprego. As suas ideias tiveram enorme influéncia na renovacéo das teorias
classicas e na reformulacéo da politica de livre mercado. Acreditava que a economia seguiria 0
caminho do pleno emprego, sendo o desemprego uma situacao temporaria que desapareceria
gracas as for¢as do mercado.

21 Temo utilizado pela primeira vez, em 1941, pelo arcebispo Wiliam Temple, referindo-se ao
contraste entre o poder do Estado da Alemanha nazista dos tempos de guerra e a instituicdo de um
Estado de Paz, que representava uma promessa de reconstru¢édo dos paises aliados no pds-guerra
(PIERSON, 1991).
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seguridade social aos excluidos da protecdo social publica; a ampliacdo da
cobertura de riscos; e o aumento da taxa de beneficios, especialmente entre
trabalhadores de baixos rendimentos e/ou com familias numerosas, a fim de evitar
0 comprometimento dos recursos publicos com a reproducao social da miséria nos

periodos de desemprego ou de outras interrup¢des do trabalho (Pereira, 2000).

Pereira e Stein (2010) afirmam que estas medidas permitiram o
estabelecimento de uma rede de seguranca comprometida com a garantia de
padrbes de vida digno, associada a um conjunto de direitos sociais e deveres do
poder publico, que ultrapassava a preocupac¢ao com o controle da indigéncia e

com a manutencado da ordem publica:

Pierson (1991, p. 4) ao analisar as origens do Welfare State afirma que estdo
relacionadas a trés fatores, a saber: a introducéo do seguro social; a extensao da
cidadania e desfocalizagdo da pobreza extrema; e o crescimento do gasto social.

A introducdo do seguro social trouxe o reconhecimento publico de que
perdas de renda devido a contingéncias pessoais, tais como, idade avancada,
enfermidade e desemprego, constituem razbes para que o Estado promova

provisao coletiva contra as mesmas.

A extensédo da cidadania significou tanto a ampliagdo da responsabilidade
do Estado, que assume deveres para com os cidaddos para além da preocupacao
com os extremamente pobres e com a manutencédo da ordem social; bem como é
expressao do direito a prote¢édo publica como forma de participacdo politica e de

plena cidadania.

O crescimento do gasto social, apontado por Pierson como um dos mais
importantes aspectos do Welfare State, representa o comprometimento do

produto nacional com as politicas sociais.

E preciso registrar que existem diferentes regimes de bem-estar®?, e que
estes foram constituidos de acordo com critérios nacionais, desenvolvimento do
capitalismo, variacées na estrutura do Estado, variacdes no sistema e regimes
politicos, estrutura de coalizdo politica de classe e dos sindicatos, grau de
mobilizacédo dos trabalhadores, diferencas ideoldgicas e condi¢cbes de insercdo do

pais na economia internacional.

22 Ver andlises de Pierson (1999); Pison (1999); Gosta Esping-Andersen (1991).
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O percurso historico apontado neste capitulo sinaliza que a despeito de
existirem estratégias de protecdo social desde as sociedades pré-capitalistas, a
protecao social oferecida pelo Estado surge com o capitalismo, fortemente ligada

as relacdes de trabalho.

N&o por acaso, parte significativa das protecdes oferecidas ainda hoje estdo
voltadas para a garantia de direitos trabalhistas e para assegurar renda aqueles
impossibilitados de trabalhar, como o seguro desemprego, a licenca maternidade,
auxilio doenca, aposentadorias por idade, aposentadoria por invalidez, entre

outros.

Cabe lembrar, mais uma vez, a observagdo de Victor Paro (2006, p.32)
sobre o carater funcional da gestdo a diferentes projetos de sociedade: “é
compativel tanto com um projeto revolucionario, de superagdo da estrutura social
vigente, quanto com as forgas conservadoras interessadas em manter tal

estrutura”.

Nesta perspectiva, é preciso considerar os objetivos das politicas sociais,
reconhecendo que podem ser funcionais a cultura democrética e de emancipagéo

social, como a cultura antidemocrética, patrimonialista e conservadora.

Diante do exposto até aqui, observamos que para avangarmos na proposta
de andlise da gestao da politica de assisténcia social na esfera municipal, torna-
se necessario conhecer também como tal politica publica social vem sendo tratada

pelo Estado brasileiro.
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A gestdo da assisténcia social brasileira: histérias, disputas
e paradigmas

Este capitulo propbe-se a apresentar um resgate histérico da gestao da
assisténcia social no Brasil, colocando em questdo alguns dos dilemas,
perspectivas e desafios que se apresentaram para esta politica social no contexto

social brasileiro.

Ao final do mesmo, apresentaremos um panorama geral do Estado do Rio
de Janeiro, analisando seu contexto demogréafico, econdmico, social e politico
mais recente e seus efeitos na organizacdo da assisténcia social dos seus

municipios - l6cus da pesquisa empirica realizada e apresentada nesta tese.

Para analisar a assisténcia social brasileira é preciso, de inicio, reconhecer
que esta politica social como objeto histérico e geograficamente situado, com
insercBes proprias a realidade social na qual foi fundada, que é o contexto das
particularidades préprias as relag6es de forcas sociais, econdmicas e politicas

brasileiras.

Nesta perspectiva, no caso brasileiro, a assisténcia social sera marcada
pelas disputas, escolhas e orientagfes quanto as necessidades de reproducgéo
social que serdo objeto de provisdo de protecdo social, processados nos

diferentes contextos histérico e politico brasileiros.

Vejamos, a seguir, as historias, dilemas e desafios dessa trajetoria.

4.1.
A gestdo patrimonialista e seu projeto politico conservador e de
dominacéao

De inicio, afirmamos a nossa concordancia com a andlise do soci6logo
Jessé Souza (2015)%, de que a leitura culturalista conservadora da realidade
social e politica brasileira, defendida pelos principais expoentes da sociologia

brasileira, como Gilberto Freyre, Sérgio Buarque de Holanda e Raimundo Faoro,

23 A tolice da inteligéncia brasileira, de Jessé Souza, 2015.
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sustentou uma “pseudocritica” que contribuiu para associar o paradigma do
“patrimonialismo” ao Estado brasileiro, como causa da sua ineficiéncia,
desonestidade e corrup¢do, em oposicdo ao mercado, o0 reino de todas as

virtudes.

As teses desses pensadores da realidade brasileira fazem parte do
patrimdnio cultural do Brasil e criaram, paulatinamente, uma ideia do Estado
brasileiro definido pela sua desonestidade e corrupcéo. Neste feito, aponta Jessé
Souza, rechaca-se o Estado e a corrup¢ao de seus governantes, mas se mantém
intacto o problema central brasileiro: a manutencdo da desigualdade social - de

heranca escravocrata.

A andlise de Jessé de Souza ndo sustenta a defesa de que ndo haja
corrupcdo no Estado ou que néo seja importante que este ndo seja corrupto. Mas
argumenta que a corrupcao ndo é uma exclusividade do Estado brasileiro, ou
mesmo, heranga da cultura patrimonialista portuguesa. Todos os Estados do
mundo sao aprisionados por interesses privados. Segundo ele, a questdo é: por
quem o Estado é privatizado, por uma minoria ou posto a servigo da maioria? O

gue responde, analisando assim a conjuntura brasileira:

[...] quase nunca no Brasil o Estado foi posto a servigo da maioria. Eu me lembro de
dois momentos histéricos, no governo de Getulio Vargas e no periodo Lula-Dilma,
quando os recursos foram usados também para promover a ascensédo das classes
populares. (Souza, 2016).

Nos argumentos de Jessé de Souza, as teses defendidas pelos autores
referidos no inicio deste item forjaram ideias dominantes, compartilhadas e
repetidas por quase todos, que, na verdade, “selecionam” e “distorcem” o que os
olhos veem, e “escondem” o que ndo deve ser visto: o problema central da
desigualdade social brasileira, onde a riqgueza natural do Brasil € dominada por
1% da populacéo brasileira, ou seja, por 1% de privilegiados. Para ele, tratam-se

de teses atrativas a classe média tradicional brasileira, o que, para o autor,

24 Trata-se de uma entrevista publicada no Jornal O Globo, disponivel em:
<https://oglobo.globo.com/economia/a-desigualdade-mais-grave-que-corrupcao-18054916#ixzz5C
Ovhk900>.
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[...] além de conservadora, é tola e assume o papel de guardid da moralidade para
compensar seu medo da ascensdo dos mais pobres, seu ressentimento com o
sucesso dos mais ricos e ficar com a consciéncia tranquila diante da exploragéo que
ela mesma pratica diariamente. A classe média explora os mais pobres - e no Brasil
essa exploracao € uma espoliagdo absurda - mas finge que é boazinha, afinal de
contas, a empregada doméstica é quase da familia. (Souza, 2016) %5

Os séculos de hegemonia das forcas mais conservadoras do pais
contribuiram, na mesma direcdo, para a sustentacdo da tese da cultura politica
patrimonialista brasileira como fator explicador do “assistencialismo”, da
“natureza” da assisténcia social, gerando, inclusive, uma forte identidade, no
senso comum, de que a protecdo social ndo contributiva é paternalista, nociva ao
desenvolvimento da nacdo, mantém as pessoas “dependentes do Estado”, ndo

“incentivando a busca pessoal pela melhoria de vida”, dentre outros.

Em que pese nao ser esta a questdo central, € também assustador, ao
nosso ver, observar como o paradigma do patrimonialismo, como instrumento de
dominacao, tutela e subordinagéo, tem se mostrado pouco afetado com o passar
dos tempos, tanto no ambiente politico, social, como na politica publica de
assisténcia social, inclusive na visédo dos seus operadores e da sociedade civil,
responséavel pelo seu controle social, conforme demonstraremos no decorrer da

apresentacao dos resultados da pesquisa empirica, nos capitulos seguintes.

Antes, vejamos como foram construidas as narrativas sociolégicas do
patrimonialismo do Estado brasileiro e, a seguir, seus efeitos na constituicdo do

modelo de gestédo “patrimonialista” da assisténcia social.

A concepcao culturalista conservadora se pautou em narrativas que
relacionaram a estrutura patrimonial do Estado brasileiro como processo e
resultado das complexas e contraditorias relacées entre o Estado e a sociedade
civil, que foram marcadas profundamente pela influéncia do colonialismo - com a

importacdo da cultura europeia, seus valores, costumes e instituicdes sociais.

A partir do século XVI, com a expansao das navegacdes e a descoberta da
América, inicia-se um circuito mercanti mundial e, no “Novo Mundo”,
desembarcam um conjunto de principios, de procedimentos-padrao de “estar em

sociedade e em familia”, de instituicdes e de ideais publicos e privados.

25 Trata-se de wuma entrevista publicada no Jornal O Globo, disponivel em:
<https://oglobo.globo.com/economia/a-desigualdade-mais-grave-que-corrupcao-18054916#ixzz5C
Ovhk900>.
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A tentativa de implantacdo da cultura europeia em extenso territério, dotado de
condi¢des naturais, se ndo adversas, largamente estranha a sua tradicdo milenar,
€, nas origens da sociedade brasileira, o fato dominante e mais rico em
consequéncias. Trazendo de paises distantes nossas formas de convivio, nossas
instituicbes, nossas ideias, e timbrando em manter tudo isso em ambiente muitas
vezes desfavoravel e hostil, somos ainda hoje uns derrotados em nossa terra.
(Holanda, 1988, p.3).

Apbs o descobrimento do Brasil, a preocupacdo dos colonizadores era
encontrar 0s meios para povoar a terra, garantir o trafico de riquezas e governar
0S povos que viviam aqui, j& que consideravam que o Brasil era uma terra sem fé,

sem lei, e rei.

No Brasil col6nia, até a chegada da familia real portuguesa (1808), havia um
aparato de administragao publica pautado em um “cipoal de ordenamentos gerais,
encargos, atribuicdes, circunscrigbes, disposicdes particulares e missdes
extraordinarias que ndo obedeciam a principios uniformes de divisao de trabalho,

simetria e hierarquia” (Costa, 2008, p. 832).

A chegada da corte portuguesa trouxe a instalacdo de uma estrutura
governamental mais elaborada para os padrdes da época. No cenario monarquico
era comum o mutualismo entre os bens coletivos e o patrimonio privado. Diante
do poder da nobreza, da burguesia comercial e do poder senhorial, o Estado
colonial portugués implantou o patrimonialismo® como modelo hegeménico de

organizagéo do Estado brasileiro.

Nesta direcdo, por um lado, o patrimonialismo sera a forma de controle
administrativo centralizador do reino pelo rei de Portugal e, por outro, da tradi¢céo

descentralizada da estrutura “patriarcal” dos proprietarios rurais.

Faoro (1989, p. 736) analisa que a estrutura patrimonial est4 na base e
causa da formacao centralizadora do Estado brasileiro, que o autor chamou de
“estamento”, onde um grupo que se ampara na desigualdade social se estabelece
em uma posicao de dominio sobre uma minoria, subsidiado pelas condi¢bes

burocréticas oficiais.

Vale lembrar que o conceito de patrimonialismo, na sociologia weberiana,

aparece no contexto da dominacdo tradicional?’, dentro de um sistema de

26 Como vimos no capitulo anterior, Max Weber usou a palavra “patrimonial” para descrever governos
que servem ou favorecem os interesses de uma rede de amigos, familiares, apadrinhados e afiliados
politicos que demonstram lealdade aos donos do poder.

27 Conforme visto no segundo capitulo desta tese.
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autoridade fundamentado na tradicdo e concepcdo de normas validas para
sempre: “o ontem eterno; assim é porque sempre foi*. E onde o quadro
administrativo é composto por dependentes pessoais ou parentes, amigos e fiéis,
de acordo com a discricionariedade do senhor/dominador (Costa, 2009, p. 166).

Ao estabelecer o processo de concessao de titulos, de terras e poderes
quase absolutos aos senhores de terra, o patrimonialismo legou a posteridade,
como "natural”, uma prética politico-administrativa em que o publico e o privado
nao se distinguem perante as autoridades, desde o periodo colonial (1500-1822),
passando pelo periodo Imperial (1822-1889), Republica Velha (1889-1930) e até
os dias atuais.

Em sua obra classica, Raizes do Brasil, Sérgio Buarque de Holanda (1988)
também descreve como o modelo familiar patriarcal, rural e escravista retratava a
mentalidade patrimonialista do periodo colonial. Tanto na esfera privada (familiar),
como na esfera publica e politica, o poder era exercido pelo senhor rural, e isto
era considerado por todos como a “ordem social normal” e a quem todos,

familiares, capangas e apaziguados (escravos), deviam a obediéncia.

Na tradicdo histdrica da sociedade brasileira, o patrimonialismo é a marca
mais forte do traco da cultura conservadora e privatista do Estado. Na esteira do
patrimonialismo séo constituidos outros fenbmenos, como o clientelismo e o

nepotismo.

O conceito de clientelismo tem sido amplamente estudado por antropélogos

e cientistas politicos desde a década de 1960 do século passado.

Neves (2008, p. 38-45) destaca os seguintes elementos constitutivos das
relacdes clientelisticas: a) € uma relacdo assimétrica, onde um detém o poder
sobre o outro e a relagdo baseada no “favor” ou na troca e/ou apoio pela ajuda
recebida da parte do “patrao” ou patronagem; b) € uma relagéo que pode ocorrer
entre duas pessoas, uma diade, ou também em organizagfes coletivas, como

partidos e sindicatos.

A referida autora (Neves, 2008, p. 46) também analisa as teorias que
aproximam o clientelismo com a assisténcia e a pobreza®®. Nesta linha

interpretativa, o clientelismo politico serviria como forma de resolucao de

28 Ayuiero (2000) é o precursor deste enfoque.
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problemas, estratégia de sobrevivéncia dos mais pobres e como alternativa a

cidadania.

Para seus teéricos, o clientelismo politico ndo representa algo negativo,
como “privacdo econémica ou de cultura civica”. Mas, sim, representa uma
estratégia de sobrevivéncia em um jogo de relacdes entre os “clientes” e quem
estd na posigcdo de “patrao” — que exerce poder (por ter prestigio, cargo ou

representacao; ou por possuir acesso a informacgdes).

Para Neves (2008, p. 46-47), esta analise revela-se mais como um
mecanismo da hegemonia neoliberal, que busca com que os direitos sejam
acessados através da acdo particular de cada individuo na sociedade e, nao,
através do Estado. E uma estratégia politica do ideario do Estado minimo29, que
se distancia da sua responsabilidade na garantia de politicas publicas.

N&o obstante, a mesma autora (Neves, 2008, p. 45-47) reconhece a
importadncia da analise associativa entre clientelismo e pobreza, como um
fenbmeno também presente na cultura politica brasileira. Indicando que “sao nas
lacunas do Estado, no tocante a implementacdo das politicas sociais, que se
instala o clientelismo” - o que “resta para os pobres”; por ela considerado o “avesso
da cidadania”, a efetivacao da “l6gica perversa” que coloca os pobres em condigao

de necessitados e ndo de cidadaos.

Reiterando a heranca patrimonialista da indistingdo entre o publico e o
privado e, ainda, incorporando o familismo na politica brasileira, se constituiu o

nepotismo.

A palavra nepotismo é de origem latina e significa: nepos (netos, sobrinhos
ou (descendentes, a posteriore), ou também pode ser visto como nepote (favorito).
A terminologia é utilizada como referéncia do favorecimento de parentes ou
amigos proximos, em detrimento de pessoas mais qualificadas ou mais
merecedoras, especialmente no que diz respeito a nomeacado ou elevacdo

de cargos ou concessao de outros privilégios.

29 Concepcao fundada nos pressupostos da reacdo conservadora que deu origem ao neoliberalismo.
A ideia de Estado Minimo pressupde um deslocamento das atribuicdes do Estado perante a
economia e a sociedade. Preconiza-se a ndo-intervengéo, e este afastamento em prol da liberdade
individual e da competicdo entre os agentes econdmicos, onde a Unica forma de regulagdo
econdmica, portanto, deve ser feita pelas forcas do mercado. (OLIVEIRA, 1995, p.7)


https://pt.wikipedia.org/wiki/Nomea%C3%A7%C3%A3o
https://pt.wikipedia.org/wiki/Servidor_p%C3%BAblico
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A expressao “nepotismo” surgiu na Italia, no interior da esfera eclesial, como
forma de se criticar a influéncia que sobrinhos, ascendentes, descendentes e

colaterais dos papas exerceram na administracdo da Igreja Catdlica.

Na historia brasileira, atribui-se o surgimento do nepotismo no contexto da
carta de Pero Vaz de Caminha que, ao final da mesma, teria pedido ao rei D.

=0

Manuel | um emprego para seu genro. Dai decorre o termo “pistoldo”, da palavra

epistola, que significa, carta.

No entanto, do ponto de vista do contexto histérico é incorreta a associacao
do pedido de Caminha a pratica do nepotismo, ou mesmo, a heranga cultural
portuguesa, ja que, no século XVI solicitada um emprego para alguém - familiar,
amigo ou correligionario, pedido formulado a quem tinha, entédo, o legitimo poder
para o conceder, o rei, ndo configurava nada que se pudesse identificar com o

conceito de nepotismo, nem sequer com a ideia de fisiologismo.

Em sua peticdo ao rei, Caminha ndo nomeou ninguém para um cargo
publico. Limitava-se a solicitar ao soberano, num tempo em que s6 a este cabia
prover discricionariamente todos os lugares, de acordo unicamente com o seu livre
arbitrio, um emprego para pessoa ligada a sua familia. Assim acontecia em todo

0 mundo, Portugal ndo era excegao.

Na esteira da heranca do nepotismo, mesmo com a criacdo de leis*® que
condenem o uso dessa conduta no servico publico, os titulares das pastas de
governo e suas instituicées sao designados por livie nomeacao para os chamados

“cargos de confianga”.

No Estado brasileiro os “cargos de confianga” tém como caracteristica
principal o grau de parentesco e de conhecimento e vinculos politicos com os

governantes dos trés poderes.

Vejamos, a seguir, como o paradigma patrimonialista configurou a histéria

da assisténcia social brasileira.

30 Constituicdo Federal de 1988; Lei n°.8.112 de 1990; Stmula Vinculante STF n° 13 de agosto de
2008; Decreto n°® 4.203 de 2010.
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4.1.1.
A protecao social assistencialista: dever moral de ajuda, repressao e
dominacao

Na esfera da histéria da protecdo social, a época do Brasil colbnia e império,
a prética vigente foi o amparo as criancas abandonadas. O abandono de recém-

nascidos era comum nesta época.

O Brasil, ultimo pais a abolir a escravidao (1888), viveu o crescimento do
numero dos considerados “filhos de ninguém”: os mamelucos e mesticos - 0s
primeiros brasileiros. Filhos de indias e escravas aprisionadas e estupradas pelos
colonizadores, esses “bastardos” nao se identificavam nem mais com a etnia e
raca maternas e eram rechacados pela paterna. Um destino comum a esses “filhos
de ninguém” era o abandono. Eram abandonados nas portas das igrejas,

conventos, residéncias e nas ruas das cidades.

Diante dessa situacdo, a filantropia®, representada pela Igreja Catdlica, e a
familia tradicional burguesa, uniram-se para produzir uma forma de “amparar”
essas criancas abandonadas, “expostas” a sorte das ruas, correndo o risco de
serem devoradas por animais. E, ao mesmo tempo, amparar as familias - para

que se livrassem de seus filhos adulterinos e doentes.

Na sua versdo puramente caritativa até o século XIX, a assisténcia social
era um campo de intervencgédo constituido mais por praticas acionadas pelo dever
moral de ajuda ou como instrumento de contencado, para esconder aqueles que

poderiam podr em risco a ordem social.

Sendo sempre considerada uma ajuda proviséria para suprir dificuldades
individuais das populacfes pobres, incapazes de suprir a propria sobrevivéncia
(Faleiros, 1997; Rizzini e Pilotti, 1995; Arantes, 1995; Pereira, 1996; Draibe, 1989;
Boschetti, 2008).

O Estado s6 assumiu mais concretamente a oferta de amparo as criancas

abandonados, as consideradas “viciosas” e “invalidas” (pessoas com deficiéncia)

31 Palavra originaria do grego “philos”, que significa amor e “antropos”, homem. Neste sentido
etimoldgico, refere-se ao amor do homem pelo ser humano. Em sentido mais restrito, refere-se a
preocupacao do abastado com o outro que nada tem. Baseava-se, portanto, no ato voluntarista, sem
intencédo de lucro, de apropriacéo. A Igreja Catdlica Ihe atribui o sentido da caridade, benemeréncia.
(MESTRINER, 2010, p.40-41). Ressalta-se que a filantropia surge “[...] na relagao entre grupos ou
classes dominantes e dominadas [...] enquanto doagéo do supérfluo dos ricos aos pobres, tratando-

se, pois, de uma relacédo de poder através da doacédo” (FALEIROS, 1997, p.9).
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apos 1850, quando criou o Imperial Instituto de Meninos Aprendizes de
Marinheiros (1873), o Asilo de Meninos Desvalidos, posteriormente Cegos (1854),
o Imperial Instituto de Meninos Surdos (1855), a Escola do Instituto Profissional
Jodo Alfredo (1875), a Escola Quinze de Novembro (1889), todos na cidade do
Rio de Janeiro. E, ainda assim, o investimento estatal era bem menor do que o

investimento da filantropia.

Rizzini (1993) ressalta que a atencdo do Estado e da filantropia s6 era
enderecada a esconder aqueles que poderiam pdr em risco a ordem social. Para
0s que colocavam em risco a exposicdo dessa genealogia do exterminio,
preconceito, desigualdade e exclusdo social, aqueles que ndo tinham em quem
se apoiar (seja a familia, estado ou filantropia), os “sem-eira-nem-beira”?, a
resposta do governo republicano foi a criminalizacdo: aos adultos, o destino era o
encaminhamento as prisdes; as criangas, o encaminhamento as escolas

correcionais ou de reforma e abrigos.

No que diz respeito as criancas de familias pobres, criam-se as condi¢des
legais para controla-las: o Codigo Penal de 1890, que reduziu a idade penal para
9 anos e os Codigos de Menores (1927 e 1979), que regulamentaram a destituicdo
do poder familiar® (Arantes, 1995, p.192-196).

A partir do inicio do século XX, apds a Revolugéo de 1930, Getulio Vargas
assume o poder e da-se inicio a chamada “Era Vargas” (1930 a 1945), que marcou

intensa mudancga na estrutura econémica e social do pais.

Nesse periodo, as a¢des sociais sao transformadas em politicas publicas e
as politicas sociais sao introduzidas na sociedade brasileira, visando monitorar as
tensbes e os conflitos decorrentes da “questdo social™* gerada pela

industrializacéo e as relagfes de trabalho dai advindas.

No caso especifico da institucionalizagdo da assisténcia social, esta
permanece vinculada a configuracdo por meio da alianca entre governo, filantropia

— fundamentalmente vinculada a Igreja Catdlica - e a burguesia.

82 Como eram considerados os vagabundos, mendigos, viciosos ou mesmo as criangas e
adolescentes de familias pobres — considerados menores abandonados, material e moralmente.

33 Até 2009 era chamado “patrio poder”, ressaltando a marca do poder patriarcal na cultura
brasileira.

34 A “questdo social” ocorre quando a classe trabalhadora se insurgiu diante da sua condigéo de
pauperismo, ndo se conformou, se organizou como sujeito coletivo e protestou na Revolugédo de
1848, reivindicando seus interesses. A classe trabalhadora transformou-se de uma “classe em si” a
“classe para si” (MOTA, 2010). Hodiernamente, esta associada a produgéo capitalista cada vez mais
socializada, ao mesmo tempo em que a apropriagao da riqueza produzida é cada vez mais privada.
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Uma marca dos servicos sociais que existiam na Era Vargas era a auséncia
de um conteudo especifico para as acfes da politica de assisténcia social. Os
servicos sociais promoviam um variado leque de servicos e auxilios no
atendimento as necessidades da populacdo, que incluiam acdes de saude,
alimentacédo, educacdo, trabalho, lazer, assisténcia juridica, sempre com carater
de auxilios tempordrios ou emergenciais aos que estavam fora do sistema formal
de trabalho (Draibe, 1989, p.135).

Outra marca dos programas de assisténcia social, até entéo, era a oferta

dos programas por diversos 6rgaos publicos das trés esferas de governo.

Para alterar esta situacéo, o governo federal promoveu a centralizacdo®® das
acoes assistenciais e definiu que a politica nacional de assisténcia social no pais
fosse implementada pela Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e pela Fundagéo
Nacional do Bem-Estar do Menor (Funabem).

A Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) foi criada no ano de 1942, como
parte do Programa Emergencial de Mobilizacdo do Trabalho Civil, durante a Il
Guerra Mundial, para amparar as familias dos soldados que participavam da Il
Guerra Mundial, demarcando, assim, a presenca oficial do Estado.

Obedecendo a um modelo centralizado de acdes e sob o modelo de gestédo
focado na figura das primeiras damas, nos trés entes federados, a Legido
Brasileira de Assisténcia assume todas as a¢fes de assisténcia social, até a
década de 1980.

A LBA foi fundada pela esposa do presidente Vargas, Sra. Darcy Sarmanho
Vargas, que foi também quem ocupou a sua primeira presidéncia. Nos estados
brasileiros, a direcdo das agfes e 0 6rgdo da assisténcia social coube as esposas

dos entdo interventores federais.

Este fato se tornou um marco na cultura politica da assisténcia social do
Brasil: a implantacédo da delegagéo da gestédo das acdes assistenciais as esposas
dos governantes - o “primeiro-damismo”, construindo a ideologia de que a pessoa
mais “apta” a assumir a funcdo de “mae/cuidadora dos pobres” é a esposa do

governante, a primeira dama.

35 De acordo com Oliveira (2003) a discussao sobre a “centralizag&o ou centralismo” do Estado faz
parte da cultura politica clientelista do pais, no sentido de imprimir a politica de assisténcia uma
cultura que fragiliza a ideia do direito e fortalece a ideia da dadiva e do favor.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412430/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1412430/CA

87

A desighacao de representantes parentais dos governantes ou de politicos,
a frente ou nas areas dos 6rgdos gestores da assisténcia social, compromete os
resultados esperados para a gestdo desta politica publica, podendo até mesmo
desvia-la para o atendimento dos interesses privados dos governantes ou dos

Seus representantes.

Vale lembrar que no governo seguinte a promulgacdo da CF de 1988 foi
eleito o presidente Fernando Affonso Collor de Mello (1990 a 1992). Durante seu
governo o “primeiro-damismo” ressurge com a nomeacgao da sua esposa, D.
Rosane Collor, como presidente da LBA. Sua gestéo foi marcada por dendncias
de desvios de verbas e escandalos patrimonialistas protagonizados pela LBA e
outros orgaos, que deflagraram o primeiro “impeachment” presidencial do pais
(Mestriner, 2010, p.46).

Este fato vinculou, perversamente, a filantropia e a assisténcia a prética da
corrupgdo e do favorecimento patrimonial, abrindo espaco para justificar
“moralmente” a adogdo das politicas sociais neoliberais®®, como estratégia de

implementacéo de politicas sociais ndo marcadas pela corrupgao estatal.

A realidade historica brasileira demonstra a persisténcia secular da estrutura
patrimonial. Cabe reconhecer que se, por um lado, especialmente a partir de 1988,
houve um grande esforc¢o institucional para estabelecer freios ao personalismo e
patrimonialismo, as premissas patrimonialistas sao fortes referéncias culturais que

vem tornando tais praticas toleraveis.

36 O neoliberalismo pode ser compreendido como um conjunto de teorias e de politicas econémicas
voltadas ao ajuste macroecondmico, difundidas no chamado “Consenso de Washington”, pactuadas
pelo Banco Mundial (BIRD), o Banco Interamericano de Desenvolvimento Social (BID) e o Fundo
Monetario Internacional (FMI), organiza¢Ges multilaterais que foram constituidas pelo acordo de
Bretton Woods (1945).
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4.2.
A gestdo descentralizada da assisténcia social: autonomia e
corresponsabilidade ou privatizagdo da protecao social

4.2.1.
O federalismo e a descentralizagdo no Brasil

A historia politica e social brasileira, desde a colonizacao até a Republica é
atravessada pelo autoritarismo e submissdo das esferas locais a um governo

central.

lanni (1984, p.11) ressalta que a “reiteragdo de solugdes autoritarias, de

cima para baixo, pelo alto”, € um determinante constante do Estado brasileiro.

O Brasil Império (grande parte do século XIX e até o ano de 1889), que teve
a frente Dom Pedro Il, contrario ao federalismo®”: governou minuciosamente sobre
todo o sistema politico brasileiro, representou um governo central forte, reprimindo

qualquer tentativa de revolta de cunho autonomista ou separatista.

Com o golpe militar de Estado e a proclamacdo da Republica, em 15 de
novembro de 1889, Dom Pedro Il foi deposto e o Brasil se tornou uma republica

federativa.

Sendo que a Republica ndo significou a implantacdo de um sistema
democratico. Deu-se um segundo golpe de Estado, desta vez fechando
o Congresso e centralizando o poder na pessoa do presidente. O sistema politico

que dai prosseguiu foi denominado Republica Velha (1889-1930).

Com a substituicdo de Deodoro da Fonseca na presidéncia da Republica, foi
possivel que paulistas e mineiros dessem inicio a politica do “café-com-leite”,
através de um pacto que combinava poder econdmico a forca eleitoral de ambos

os estados (SP e MG), no pais.

Com a Revolucdo de 1930 e a posterior Constituicdo de 1937, na Era

Vargas, sagrou-se um regime centralizador e autoritario. Tal modelo néo viria a

37 O federalismo é uma forma politica pela qual o Estado se organiza para exercer suas fungées,
capaz de combinar a centralizagdo politica de um governo central com a descentralizagdo
(VAZQUEZ, 2015, p. 349).
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ser substancialmente alterado pela Constituicdo de 1946, exceto por estabelecer

certa autonomia democratica dos estados.

Com a ditadura militar, instaurada em 1° de abril de 1964 e que durou até
15 de marc¢o de 1985, sob o comando de sucessivos governos militares, retorna
um centralismo autoritario, com o poder Executivo podendo alterar quaisquer

acOes do poder Legislativo.

Apenas com a Constituicdo de 1988 estabeleceu-se o federalismo brasileiro
e, com ele, a diretriz da descentralizacdo do poder politico-administrativo e a
autonomia dos estados e municipios, uma vez que possuem capacidade de auto-
organizacéo, autogoverno, autoadministracdo e autolegislacéo, cabendo apenas
0 respeito aos limites impostos por suas constituicoes e pela Constituicdo Federal.

Oliveira (2007, p. 36-37) e Brotto (2015, p. 76-77) analisam como 0 processo
de descentralizacdo trouxe, por um lado, a perspectiva de mais autonomia para
0s municipios brasileiros. No entanto, por outro lado, também produziu diversas
fragilidades e outras oportunidades de manutencdo do poder hegeménico das
elites - politicas e econémicas — brasileiras. Vejamos:

Com o ganho de recursos financeiros federais e a autonomia administrativa
e financeira para geri-lo, observou-se, por outro lado, a fragilidade da capacidade
fiscal dos municipios: houve retencdo de recursos nos fundos municipais ou
devolugdo dos mesmos aos 0Orgdos centrais, em decorréncia da falta de
experiéncia na gestao financeira de verbas contingenciais e/ou com rubricas pré-
definidas; sobretudo, quando requerem a aplicacéo de receita fiscal propria em

contrapartida.

Outro efeito atrativo da autonomia e da chegada de mais recursos é a
proliferacéo da fragmentacao institucional, com acelerado processo emancipatoério
de municipios, o “municipalismo a brasileira”: entre 1988 e 2001 foram criados
1.378 municipios, com 0 aumento de 33% no numero total de municipalidades. No
entanto, essas novas esferas locais ndo alcancaram a plena autonomia,
permanecendo dependentes de repasses de recursos de outros entes federados
para a garantia de sua capacidade de manutencéo dos seus encargos publicos e

sociais.

Outra fragilidade observada em grande parte dos pequenos municipios é a

baixa capacidade técnica e a dificuldade de manutencdo de profissionais
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gqualificados em seus quadros de pessoal. Observa-se, até mesmo, menores

niveis de escolaridade dos prefeitos nestas cidades.

O modelo federalista brasileiro também produziu consequéncias contrarias

as expectativas de desconcentracdo do poder (Oliveira, 2007, p. 37):

Em primeiro lugar, apesar de recompor o poder politico dos estados, este
poder foi minorado - em comparag¢ao com as outras unidades federativas -, porque
a Unido repassa grande parte dos recursos diretamente aos municipios, sem

obrigar aos municipios que sigam diretrizes politicas e administrativas estaduais.

No entanto, muitos municipios continuaram dependentes de recursos
financeiros federais e estaduais em complementacao aos seus proprios recursos.
Cabendo, portanto, reconhecer o limite da autonomia municipal & dependéncia

financeira dos demais entes.

Outra consequéncia observada foi a anulacdo de uma das principais
propostas da descentralizacdo, qual seja, a valorizagcdo das necessidades e
caracteristicas locais: a dificuldade de coordenacdo dos 5.561 municipios
brasileiros (a época da andlise) e suas politicas publicas faz com que estas figuem
a cargo de desenhos “universais” do governo federal, que possam ser
implementadas em qualquer municipio, sem a possibilidade de variagéo local, de

acordo com suas particularidades.

A proliferagdo de novos municipios também desvelou a reorganiza¢do das
elites politicas pela manutengéo de suas influéncias no poder local, perpetuando
0s vicios das préticas de corrupgdo, nepotismo e de clientelismo (Borja, 1988,
p.11; Arretche, 2003; Brotto, 2015).

4.2.2.
A descentralizacdo como estratégia da contrarreforma do Estado para
privatizar a protecao social

A descentralizagdo surge no esteio do ideério da democracia e da eficiéncia
gerencialista na gestdo publica, no contexto da contrarreforma do Estado
brasileiro dos anos de 1990, em critica a centralizacdo e a burocratizacdo do
Estado.
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A descentralizacdo pode ser realizada segundo diferentes estratégias,
sendo as mais conhecidas a desconcentracdo, a delegacdo, a transferéncia de

atribuicdes, a privatizacdo ou desregulacdo®.

No contexto da contrarreforma do Estado dos anos de 1990, de cunho
neoliberal, ressurge o ideario da “sociedade ativa” por meio de duas tecnologias
do campo empresarial: a descentralizacdo e a participacdo social na provisao de

protecao social.

Cabe ressaltar que o projeto politico da Reforma do Estado® surge, em
ambito mundial, entre 1930 e 1960, apds a primeira crise global do capitalismo,
em resposta a pressao das lutas dos movimentos operarios na busca por melhores

condi¢des de vida e de trabalho para todos.

Foram reformas que favoreceram a expansdo da burocracia publica, o
aumento da intervencao estatal na economia (keynesianismo) e a instauracao do

Estado de bem-estar (Welfare State).

Podemos afirmar, portanto, que o surgimento das politicas sociais € um
patriménio do projeto de cidadania ativa - fruto da mobilizacdo da sociedade civil*°
para que o Estado implemente politicas publicas que materializem os direitos

sociais e de cidadania.

No Brasil, as “reformas” foram submetidas a um uso pragmatico, voltadas a
um conjunto de politicas orientadas para os interesses do mercado e para tornar
a administrac@o no setor publico, mais eficaz, eficiente e efetiva. Nesta dire¢éo,
autores como Oliveira (1998), Nogueira (1998) e Behring; Boschetti (2008)
afirmam que a utilizacdo do termo “reforma”, para as mudancas ocorridas na
administracdo publica brasileira, trata-se de uma “apropriagéo indébita da logica

reformista”.

38 Arretche (2003) define “desconcentragdo” como a transferéncia da responsabilidade de execugéo
dos servigos para unidades fisicamente descentralizadas, no interior das agéncias do governo
central; por “delegacao” entende a transferéncia da responsabilidade da gestao dos servigos para
agéncias nao vinculadas ao governo central, mantido o controle dos recursos pelo governo central;
a “transferéncia de atribuicdes” é a transferéncia de recursos e fungbes de gestdo para agéncias
ndo vinculadas, institucionalmente ao governo central; e a “privatizagéo ou desregulagdo” consiste
na transferéncia da prestacdo de servigos sociais para organizacdes privadas.

39 O termo “reforma do Estado” refere-se as mudancgas promovidas pelos governos na estrutura e
no funcionamento da administracéo publica, que alteram a forma de organizagao e de funcionamento
de um Estado. (COSTA apud NOGUEIRA, 2015, p. 845-846).

40 Nesta tese, tomamos como pardmetro a compreensao gramsciana de sociedade civil, onde esta
é compreendida como parte organica do Estado, ampliando o préprio Estado, que é entendido como
sociedade politica mais sociedade civil.
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Para esses autores, as reformas ocorridas no Estado brasileiro tratavam-se,
verdadeiramente, de “contrarreformas”, ja que as “reformas brasileiras” divergem
das finalidades das reformas, que surgiram no contexto histérico da intervencdo
dos movimentos progressistas, sendo um “patriménio da esquerda” na sociedade,
“de conteudo redistributivo de viés social-democrata” (Behring e Boschetti, 2008,
p. 149).

No decorrer do século XX, o Estado brasileiro registrou quatro movimentos
de “contrarreformas” na administracdo publica, que visaram a modernizacao e a

melhoria do desempenho do aparato burocratico estatal.

As primeiras “reformas” ocorreram durante os anos 1934-1937, no Estado
Novo (1937-1945) e promoveram o inicio da construcdo de uma burocracia
profissional na administracéo publica federal.

Durante a ditadura militar (1964-1985), o Decreto-Lei n® 200/1967 visou
aprofundar a profissionalizacao da administracéo publica federal, com énfase na
competéncia gerencial e na desconcentragdo de responsabilidade da
administracao direta.

A contrarreforma do Estado brasileiro da década de 1990 foi consolidada
dentro de um processo global de reestruturacédo produtiva** capitalista, iniciado
apos a crise do capital e do Estado de Bem-Estar Social, no final da década de
1970 e inicio dos anos 1980, quando ocorreu uma transformacdo no papel do

Estado na regulacéo social e econémica, atendendo a l6gica neoliberal*.

4IReestruturagéo produtiva refere-se aos sucessivos processos de transformagdo nas empresas e
industrias, caracterizados pela desregulamentacéo e flexibilizagdo do trabalho, fruto da Acumulagdo
flexivel e das novas tecnologias advindas da Terceira Revolugdo Industrial. Emergiu em funcao da
grande crise do capitalismo e da derrocada do paradigma fordismo/taylorismo em meio ao processo
de producéo e acumulacéo industrial. (Cf. ANTUNES, 1995; 2000).

“2Associado ao capitalismo laissez-faire (apresentado pelo liberalismo classico), o neoliberalismo
surgiu como uma reacgao teorica ao controle do Estado sobre a economia e relagées de trabalho
(final da década de 1940). Difundiu-se com a crise do petréleo (fim da década de 1960 e inicio de
1970), a partir das ideias sistematizadas por Friedrich August Hayek (1899-1992), Milton Friedman
(1912-2006) e Robert Nozick (1938-2002), que sustentavam que o sistema socioeconémico se
desenvolve melhor através da organizacdo social espontanea, com descentralizagdo da sua
coordenacao (Estado minimo) e com o funcionamento autbnomo do mercado. Suas ideias foram
propagadas pelo mundo a partir das organizacdes multilaterais criadas pelo acordo de Bretton
Woods (1945), isto é, o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI). Seus defensores
advogam em favor  de politicas de liberalizagcao econdmica extensas, como
as privatizag@es, austeridade fiscal, desregulamentacao, livre comércio e o corte de despesas
governamentais a fim de reforcar o papel do setor privado na economia. (BOBBIO, 1997;
GIOVANNI-NOGUEIRA, 2015).
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Este cenario foi agravado a partir de 1990, quando se forma no Brasil “o grande
consenso favoravel as politicas de ajuste e as reformas propugnadas pelo
Consenso de Washington” (Fiori, 1993). No campo econdmico, houve opcéo
“passiva” pelo modelo liberal. As elites dirigentes foram conquistadas pela
convicgao de que “ndo ha outro caminho possivel”’. As bases materiais e financeiras
do Estado foram destruidas em consequéncia das privatizagfes, do baixo
crescimento, dos juros elevados e do endividamento crescente. (Fagnani, 2017, p.
2).

Ao Estado foi creditada a responsabilidade da crise econ6mica e social
vivida neste periodo. A propria Constituicdo Federal de 1988 foi considerada

perdularia, atrasada e incompativel com o ideario liberal do Estado minimo.

Nesta direcdo, o projeto da contrarreforma, de cunho gerencialista,
processa-se como o novo “projeto para a modernidade”. No seu bojo, projetos de
modernizacgao, ajuste fiscal, privatizacdo de empresas publicas e desvinculagéo
da ideia de fortalecimento da protecao social como dever do Estado.

A oportunidade de concretizar a desvinculacao do ideério de fortalecimento
do dever estatal pela protecédo social viria na revisdo do texto constitucional de
1988, pelo Congresso Nacional, previsto para o ano de 1993.

Para tanto, o governo de Fernando Collor de Mello (1990-1992) apresentou
uma primeira geragdo de agenda de contrarreformas neoliberais, voltadas a
liberalizagdo comercial, a demissdo de servidores publicos e a privatizagéao.
Entretanto, o processo de impeachment do presidente, em 1992, e as indefinicdes

e instabilidades dele decorrentes, acabaram inviabilizando a revisao pretendida.

Durante o governo ltamar Franco (1992-1994) a agenda da contrarreforma
prosseguiu, com destaque para a emenda constitucional que implantou o “Fundo
Social de Emergéncia” (denominada, no ano 2000, como Desvinculagdo das
Receitas da Unido — DRU)*, instituido para estabilizar a economia logo apés o

Plano Real*.

43 A Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU) foi criada em 1994 com o nome de Fundo Social de
Emergéncia (FSE), como um mecanismo que permite ao governo federal usar livremente 20% de
todos os tributos federais das fontes de financiamento da politica social, constitucionalmente
assegurada em 1988. A principal fonte de recursos da DRU sdo as contribuigcBes sociais, que
respondem, aproximadamente, por 90% do montante desvinculado. Na pratica, permite que o
governo aplique os recursos destinados a areas como educacao, saude e previdéncia social em
qualquer despesa considerada prioritaria e na formacao de superavit primario. A DRU também
possibilita 0 manejo de recursos para o pagamento de juros da divida publica.

44 Programa brasileiro, iniciado em 1994, com o objetivo de controlar a hiperinflagdo que assolava o
pais e promover a estabilizacdo. Foram adotadas medidas de desindexagdo da economia e o
langcamento de uma nova moeda, o real.
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Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) foram
promovidas as contrarreformas que retomaram as reformas de primeira geragao:
a Reforma Gerencial de 1995 e o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRE), formulado pelo entdo ministro Bresser Pereira, do Ministério da
Administracao e da Reforma do Estado (MARE).

Souza Filho e Gurgel (2008, p. 137) ressaltam o fato de que essa
contrarreforma recebeu aportes académicos que imprimiram elementos e
argumentos cientificos e técnicos, emprestando aparéncia de modernizacdo e

qualidade a administracdo publica, agora denominada gerencial.

A proposta gerencialista trouxe para a gestdo do aparelho estatal e das
organizagOes da sociedade civil referéncias e finalidades da administracdo do
campo da producédo, em especial a empresarial, como o accountability, o acesso
a informacao e a fixacao de metas nos servigos publicos e outras medidas (Souza
Filho e Gurgel, 2008, p. 138).

A indistincdo entre as finalidades da esfera da producdo (apropriacdo da
mais-valia) e aquelas da esfera da reproducdo social (manutencdo da ordem
atendendo a determinados interesses das classes subalternas) reduz, por um
lado, as possibilidades da fun¢éo legitimadora da reforma, enquanto estratégia de
atendimento das demandas e interesses das classes subalternas. Enquanto, por

outro lado, amplia a fun¢éo do Estado de reproducéo do capital. (Ibidem, p. 139).

Como consequéncia do gerencialismo no campo da administra¢éo publica,
obedecendo as regras impostas pelo capital, ocorreram dois processos de forte
impacto nas condi¢des de reproducdo social: a desregulamentacdo do Estado -

gue ocasionou modificacBes nas relagdes de trabalho e o Estado minimo.

A desregulamentacdo do Estado promoveu a flexibilizagdo do mercado de
trabalho, acarretando, também, uma flexibilizagéo salarial, do emprego, técnica,

organizacional, do tempo e da jornada de trabalho.

O ideério do Estado minimo concretizou a reducao da intervencao do Estado
no campo das politicas sociais. Ou seja, o Estado agora s6 deve assumir minimas
responsabilidades no campo social, privatizando as politicas sociais, transferindo-

as para a iniciativa privada.

Arretche (2003) afirma que a “perversdo da descentralizacdo” é a

assimilacéo do projeto de cidadania ativa pelo projeto neoliberal, fazendo com que
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0 conceito de sociedade civil fosse largamente disseminado e colado ao senso
comum, ao imaginario politico das sociedades contemporaneas e a linguagem das
midias, favorecendo a perda de sua precisdo, servindo ora para legitimar

interesses capitalistas, ora interesses antagonistas a estes.

Neste contexto, o conceito de sociedade civil se reduziu a um conjunto de
movimentos e entidades que estdo desvinculados do Estado, esvaziando sua
potencialidade de ser, fundamentalmente, dedicado a articulacdo politica dos
interesses de classe, de projetos de hegemonia, processo denominado por
Yasbek (2000) de “refilantropizacdo da questao social’. Ou seja, trata-se da

transferéncia das responsabilidades publicas para a sociedade civil.

Cabe relembrar que, conforme vimos no capitulo anterior, a participacao
social na provisdo da protecdo social ressurge no contexto neoliberal em

contraposicao a politica de Estado de Bem-Estar Social (Welfare State).

Enquanto o Welfare State era baseado na protecéo social universalizada, o
contexto neoliberal propés um “Estado minimo”, com a reducédo das agbes e
responsabilidades estatais na provisdo da protecdo social, por considerar
anacronico o governo socialmente ativo e responsivo (Pereira, 2008, p. 163).

Cabe, por fim, registrar que, apés o golpe parlamentar-judicial do ano de
2016, o governo federal, sob o comando de Michel Temer (2016-2018), esta
conduzindo mais um projeto de contrarreforma do Estado, comprometido em levar
ao extremo a reforma iniciada nos anos de 1990, aprofundando a gestdo
macroecondmica, aprovando ajustes fiscais que desvinculam e congelam receitas
obrigatérias, perdoando dividas fiscais de grandes empresas, privatizando tudo o
que for possivel e caminhando a passos largos para liquidar com a cidadania

social formalmente conquistada em 1988.

4.2.3.
A descentralizagdo como expectativa de democratizagédo do Estado

Conforme visto, o projeto da reforma democratizadora do Estado brasileiro
ocorreu apos o fim da ditadura militar (1985), cujo marco formal é a Constituicao
de 1988.
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A CF de 1988 estimulou a democratizacdo do Estado ao estabelecer uma
nova relacdo entre o Estado e a sociedade civil. Nesse contexto, foram
estabelecidos diferentes mecanismos de incentivo a “sociedade ativa”,
estimulando sua politizacdo e participacdo na gestdo e controle das politicas
publicas (Neves, 2008, p. 11).

Nesta direcdo, a descentralizacdo visou fortalecer politica e
institucionalmente os municipios, com a expectativa de que este fortalecimento
criaria instituicbes mais proximas dos cidadaos, superando “vicios do velho
aparato do Estado Nacional”, promovendo a democratizagdo e a participacao.
(Neves, 2008, p.11)

Marta Arretche (2003), assim analisa o “mito” da descentralizacdo sob o

ideal progressista:

[...] reformas do Estado nessa direcdo seriam desejaveis, dado que viabilizariam a
concretizacdo de ideais progressistas, tais como equidade, justica social, reducao
do clientelismo e aumento do controle social sobre o Estado. Simetricamente,
passou-se a associar centralizacdo a praticas ndo democraticas de decisdo, a
auséncia de transparéncia das decisdes, a impossibilidade de controle sobre as
acoes de governo e a ineficacia das politicas publicas. As expectativas postas sobre
a descentralizacdo e a visdo negativa das formas centralizadas de gestéo
implicariam, como consequéncia, a necessaria reducdo do escopo de atuacao das
instancias centrais de governo. (Arretche, 2003, [s.p.])

No entanto, a autora argumenta que a viabilizagédo dos ideais democraticos
depende menos da escala ou nivel de governo encarregado da gestdo das
politicas e, mais, da natureza das instituicbes que, em cada nivel de governo,

devem processar as decisdes.

Ela afirma que a “perversao da descentralizacdo” é que a descentralizacao,
por si s6, ndo provoca o fortalecimento do governo local com a participagéo
popular na gestao; ou mesmo, a desconcentracdo do poder, sob a perspectiva da
participacdo da sociedade nas decisGes publicas; também néo favorece a maior
aproximacdo entre governantes e governados, ndo traz mais transparéncia e,

tampouco, reduz o clientelismo.

Arretche (2003) argumenta que € a concretizagdo dos principios
democréticos que define o carater democratico da gestdo e, ndo, a escala

ou ambito das decisfes. Ou seja, o fato de determinadas questdes ou politicas
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serem geridas pelo nivel central ndo é indicador de uma gestdo menos (ou mais)

democratica.

4.2.4.
A gestdo descentralizada na historia da assisténcia social brasileira
(1988-2002): dever da sociedade e do Estado (minimo)

A Constituicdo Federal de 1988 (Art. 194 e 203) determinou a organizacao
institucional da assisténcia social, afirmando seu carater de “politica publica”,

“descentralizada” e “participativa”.

Conforme analisa Potyara Pereira (1996), o reconhecimento constitucional
trouxe significativas especificidades ao campo desta politica social:

- inscreve o direito a assisténcia social como um “direito social’ legal e
reclamavel, requerendo a ativa participagdo do Estado na sua regulagcédo e
provisdo direta de servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais,
comprometidos com a garantia do atendimento as necessidades humanas

basicas;

- atribui carater de “politica publica™® e, portanto, que deve ser executada
de forma planejada, pautada por diagnosticos, pesquisas e avaliagbes que
permitem aferir a precisdo e acerto de suas decisdes ou, mesmo, corrigir rumos;
ser executada por profissionais comprometidos com os direitos sociais,
conscientes de que a luta pela garantia desses direitos permite a criacdo de

condigbes materiais para a melhoria de vida da populagéo;

- define que ser executada por profissionais com qualificacdo e condi¢cdes
adequadas de trabalho e, n&o, ser exercida de forma voluntaria ou por
profissionais despreparados ou que sao submetidos a condicbes precéarias de

trabalho;

45 As politicas publicas se fixaram nas sociedades contemporaneas a partir da segunda metade do
século XX e envolvem, no minimo, os termos-chave, “intervengdes planejadas, poder publico e
situagBes sociais problematicas. E mediante as politicas publicas que s&o distribuidos ou
redistribuidos bens e servigos sociais em resposta as demandas da sociedade e, por isso, o direito
gue as fundamenta é um direito coletivo e néo individual (GIOVANNI E NOGUEIRA, 2015, p.18).
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- e a insere no sistema de protecao social brasileiro, como “componente da
Seguridade Social”, tornando a assisténcia social uma providéncia legal e legitima

do Estado brasileiro.

Cabe ressaltar que, enquanto “policy”, a politica publica é um tipo especifico
de acado politica que, “para além de execucao, implica escolha e tomada de
decisdo de atos que envolvem interesses, riscos e conjuntura”; envolvendo,
também, relacBes de conflito tipicas da politica, da luta de classes, do ambito
contraditério, da luta pelo poder - entre publico e privado (Lafer, 1978, P.44;
Pereira, 2009, p.169).

As politicas publicas possuem carater ndo estatista. O termo “publico”, que
qualifica a “politica”, nao € uma referéncia ao Estado, mas “a coisa publica”
(Pereira, 2009, p. 173):

Refere-se, antes, a coisa publica, do latim res (coisa), publica (de todos), ou seja,
coisa de todos, para todos, que compromete a todos — inclusive a lei que esta acima
do Estado — no atendimento de demandas e necessidades sociais, sob a égide de
um mesmo direito e com o apoio de uma comunidade de interesses.

Nesta perspectiva, embora a consolidacdo das politicas publicas perpasse
por uma escolha dos governos em fazer (ou ndo), esse “processo de escolha e
tomada de decisdo”, deveria sempre considerar os “principios” das a¢des que sé&o

geridas pelas politicas publicas (Pereira, 2009, p. 171).

Com base nessa compreensao, a politica publica se expressa em decises
e acbes que afetam e comprometem a todos, com intrinseco sentido de
universalidade e de totalidade; ultrapassando, portanto, os limites do Estado, dos

coletivos, corporacdes sociais e do individuo isolado (Pereira, 2009, p. 174).

A mesma autora ainda observa que esta concepc¢ao contraria a ideia de que
a durabilidade de uma politica publica depende de transforma-la em uma “politica
de Estado”, por oposicdo a “politica de governo”. Na sua compreensdo, com a
gual concordamos, o que garante a inviolabilidade de uma politica é o seu carater
publico, de ser “assentado na sua legitimidade democratica e na sua

irredutibilidade ao poder discricionario dos governos. Vejamos:
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Logo, toda politica puablica compromete, sim o Estado na garantia de direitos, mas
também a sociedade na defesa da institucionalidade legal e integridade dessa
politica ante os severos eventos: assédio de interesses particulares e partidarios;
clientelismo; calculos contabeis utilitaristas e azares da economia de mercado.
(Pereira, 2009, p. 174)

Em sua caracteristica geral, as politicas publicas ocupadas com a protecéo
social no atendimento as necessidades dos cidaddos, compdem o campo da
politica social (social policy).

Pereira (2011, p. 163-168) ao tratar do exame do contetdo das politicas
sociais, ressalta as caracteristicas da identidade da politica social: que ndo pode
ser discutida e conceituada num vazio social, separada do exame da sociedade
como um todo, ou mesmo, desconsiderando suas implicacdes, limites e
possibilidades; e que ultrapassa os momentos de escolha e de tomada de deciséo,
colocando-se também como um “principio para a acao” (policy) que,
acompanhada pelo termo que a complementa, “social’, qualifica a acdo a ser

desenvolvida, que deve ser voltada a produzir bem-estar social.

A inclusdo do campo da assisténcia social no &mbito da seguridade social,
conforme proposto pela CF de 1988, representou uma decisdo politica da
necessidade da assisténcia social para a construgdo democratica da
responsabilidade publica estatal pela protecdo social ndo contributiva para a
efetivagcdo de direitos sociais, reconhecendo a enorme divida social brasileira da

exclusao social.

Aqui se encontra, ao nosso ver, a maior potencialidade da assisténcia social:
a sua direcdo politica de pertencimento a ordem social como potencial de
provocacao da extensédo do acesso a direitos e do reconhecimento de cidadania.
De ser um ponto de inflexdo na voracidade dos interesses do capital, sinalizando
gue é preciso haver limite, e que este deve ser a garantia da dignidade da pessoa

humana.

Isto significa que a politica social deve estar comprometida em influir (politica
e eticamente) numa realidade concreta que precisa ser mudada e, para a qual,
deve lidar com diferentes forcas e agentes na disputa por recursos e

oportunidades.

Mas € preciso lembrar que a decisdo politica do reconhecimento da

assisténcia social como uma politica social de direito de cidadania ndo decorreu
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de um processo politico pela ampliacdo do pacto social brasileiro, mas, sim, da
resisténcia e luta de grupos comprometidos com a transicdo democratica apos a

ditadura militar.

E nesta disputa entre as forcas mais conservadoras e a resisténcia de
grupos militantes progressistas, situa-se a assisténcia social, até os dias atuais,
como um territério de desqualificacdo e de inUmeras criticas. As criticas sdo
provenientes da direita como da esquerda deste pais e se expressam por
diferentes visbes: o entendimento de que a desmercadorizacéo da protecdo social
€ nociva ao desenvolvimento da nacdo; pelo entendimento de que a protecao
social ndo contributiva € moeda compensatéria a desqualificacao do trabalho, na
l6gica da producd@o capitalista, relacionando a area da assisténcia social a
subordinacdo da ordem econdmica a substituicdo do trabalho e a praticas
compensatérias da exclusao; pelo tratamento pejorativo da apresentacdo da

assisténcia social como instrumento de dependéncia e assistencialismo.

Em que pese os avangos sociais estabelecidos pela CF de 1988, a politica
de assisténcia social ndo conseguiu se desvencilhar das mudancas sociais e
politicas impostas pela segunda grande crise capitalista, desde a década de 1970,
e dos interesses das for¢as politicas mais conservadoras do pais.

Vale lembrar o ciclo de contrarreformas promovidas pelo governo Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002) que, por sua adesao irrestrita ao neoliberalismo,
marcou decididamente a politica social no Brasil. Se este governo, por um lado,
fortaleceu a institucionalizacdo da politica, por outro lado reduziu a

responsabilidade estatal por sua provisao.

Destacam-se as seguintes medidas de fortalecimento da institucionalizagcéo
da politica de assisténcia social neste periodo: a Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA) foi extinta, sendo estabelecida a Secretaria Nacional de Promogéo e
Assisténcia Social como 6rgdo gestor federal desta politica; deu-se inicio a
concessao do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) - por forca da Lei
Organica da Assisténcia social (LOAS, 1993); foram criados o Conselho Nacional
da Assisténcia social (CNAS), o Fundo Nacional, estaduais e municipais de
assisténcia social, assim como os conselhos e conferéncias nas distintas esferas

de governo.

Mas, por outro lado, no governo FHC a politica social, no Brasil, em

contraposicao a politica de Estado de Bem-Estar Social (Welfare State) - baseada
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na protecdo social universalizada -, propbe a reducdo das acbes e
responsabilidades estatais na provisdo da protecdo social, para o “Estado
minimo”, pois considera anacrénico o governo socialmente ativo e responsivo e

incentiva a adogao do modelo “pluralista de bem-estar social”.

A partir de entéo, o que se viu foi 0 apoio por parte do governo brasileiro,
gquanto a regulacdo e incorporacdo do terceiro setor, composta pela rede de
“solidariedade primaria” (familias e comunidades) e pela “solidariedade social’

(atribuidas ao voluntariado, entidades filantropicas religiosas e ONGSs).

Na perspectiva das politicas sociais neoliberais, a garantia dos direitos
sociais universais é suplantada pela estratégia de reforma dos sistemas sociais
publicos, orientadas para a privatizacao, fragmentacao e focalizagdo na reducéo
da pobreza.

Segundo Pereira e Stein (2010) a direcao das politicas sociais focalizadas
na pobreza encontra amparo na concepc¢ao de pobreza como fendmeno absoluto,

0 que acarreta as seguintes implicagdes:

Restricdo do papel do Estado na protecéo social; apelo & generosidade dos ricos e
afortunados para aliviarem o sofrimento dos mais pobres; énfase na familia e no
mercado como principais agentes de provisao social; aceitacdo da desigualdade
social como fato natural. E mais: desvio do compromisso da politica social para com
a satisfacdo das necessidades sociais. (Pereira e Stein, 2010, p. 111)

Ao analisar esse modelo Mishra (1995) alerta:

O pluralismo de bem-estar contemporaneo € muito mais do que uma simples
questdo de decidir quem pode fazer o melhor [Estado ou sociedade] em termos de
vantagens comparativas na producéo de servicos de bem-estar. E também uma
estratégia de esvaziamento da politica social como direito de cidadania, ja que, com
o0 desvanecimento das fronteiras entre a esfera publica e privada, se alarga a
possibilidade de privatizagcao das responsabilidades publicas, com a consequente
guebra da garantia de direitos. (Mishra, 1995, [s.p.])

Nesta direcao, a assisténcia social voltou-se para a agenda de combate a

pobreza, por meio do Programa Comunidade Solidaria* e, dentro deste, langou o

46 Programa social criado em 1995 (Decreto n°® 1.366, de 12 de janeiro de 1995), como parte das
estratégias da assisténcia social de combate a excluséo social e a pobreza no governo FHC.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Exclus%C3%A3o_social
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pobreza
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Programa Comunidade Ativa*’, o Projeto Alvorada*, a Rede Social de Protecéo

Social* e a implantac&o do Cadastro Unico dos Programas Sociais (CadUnico)®°.

O primeiro damismo também se fez presente no governo Fernando Henrique
Cardoso. Sua esposa, D. Ruth Cardoso, criou e presidiu o programa Comunidade
Solidaria (1995-2002), com ac¢des de combate a miséria no pais foi coordenado

pela Casa Civil e presidido pela primeira-dama.

O Programa Comunidade Solidaria envolveu parcerias entre o Estado e a
sociedade, configurando uma “acao coletiva®, com apelo a solidariedade e

parceria.

Gragas ao referido programa, o Brasil viveu um periodo de crescimento das
organizacdes privadas de interesse publico, instaurando o processo de
“refilantropizagcao democratica” como férmula de desresponsabilizagao do Estado
e de privatizagdo das ac¢bes sociais.

4.3.
A gestdo descentralizada, democratica e participativa: o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS)

Em janeiro de 2003 teve inicio o governo Luis Inécio Lula da Silva. A eleicdo
de Lula trazia a esperanca por mudancas, embora ja apontasse para 0O
arrefecimento da critica ideolégica do Partido dos Trabalhadores (PT) ao
neoliberalismo e o distanciamento das propostas originais do partido enquanto

estava na oposicao®..

47 Programa que parte da experiéncia de desenvolvimento local integrado e sustentavel, tendo trés
linhas de agédo basicas: investimento em capacitacao de recursos humanos, investimento em capital
social e a construgdo de uma oferta integrada de desenvolvimento, buscando uma nova cadeia
produtiva em cada localidade.

48 Projeto criado em 2001 e que tem como objetivo reduzir as desigualdades regionais por meio da
melhoria das condi¢des de vida das areas mais carentes do Brasil dos municipios situados em
regides com IDH (indice de Desenvolvimento Humano) menor ou igual a 0,500, em 14 estados do
norte e nordeste.

49 Consistiu na juncdo de diferentes programas de cunho social para promover a redistribuicdo de
renda e combate a pobreza, definindo o publico-alvo a partir de parametros de renda e constituicdo
familiar.

50 Instrumento de identificagéo de beneficiarios, unificacdo e de gestdo de beneficios e servigos
sociais dos 6rgaos governamentais.

51 “A Ruptura Necessaria” (Partido dos Trabalhadores, 2001) e “Outro Brasil & possivel”
(MERCADANTE; TAVARES, 2001).


https://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Comunidade_Solid%C3%A1ria&action=edit&redlink=1
https://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Comunidade_Solid%C3%A1ria&action=edit&redlink=1
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Vale lembrar que durante o processo da campanha eleitoral de 2002, o PT
cedeu as apreensdes do mercado financeiro internacional e da politica econémica

nacional ao chamado “efeito Lula” e divulgou a “Carta ao Povo Brasileiro”.

Relatando o 6° Congresso do PT, o jornalista José Galhardo, do jornal O
Estado de S&o Paulo®?, descreve que, no referido evento, o secretario de formacéo
do PT, Carlos Arabe e o cientista politico André Singer, analisaram que a “Carta
ao Povo Brasileiro” representou o distanciamento entre as propostas originais do

PT e a pratica de seu governo, pois, segundo eles:

[...] o governo Lula adotou um “pacto de ndo agressao em relagédo aos capitalistas”,
um modelo de “reformismo fraco”, e, em vez da “ruptura” defendida pelo partido,
procurou “utilizagdo intensiva das margens disponiveis para melhorar as condi¢cdes
de vida dos brasileiros de baixa renda, porém sem confrontar o capital.

No entanto, paradoxalmente a decisdo de continuidade da politica
macroecondmica e neoliberal do governo Fernando Henriqgue Cardoso (FHC), a
politica de assisténcia social segue na contraméo do Estado minimo, assumindo
0s principios constitucionais da descentralizagdo politico-administrativa e da

responsabilidade estatal na sua condug&o.

No fim daquele mesmo ano, a realizagdo da IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, convocada em carater extraordinario e que ocorreu de 7 a 10
de dezembro de 2003, tornou-se um marco para a politica de assisténcia social

no Brasil.

A principal deliberacdo desta Conferéncia, presente no eixo “Gestdo e
organizacdo: planejar localmente para descentralizar e democratizar o direito”, foi
a instituic&o do Sistema Unico de Assisténcia social (SUAS), propondo um modelo

unificado dessa politica em todo o pais:

Construir uma agenda para 2004, para que, sob a coordenacdo do Ministério da
Assisténcia Social, seja implantado/implementado o Sistema Unico de Assisténcia
Social — SUAS de forma descentralizada, regionalizada e hierarquizada, com base
no territério. O Plano Nacional de Assisténcia Social deve ser a traducdo da
implantacdo do SUAS, deixando claro a estratégia de implantacao (com prazos e
metas). Antes de ser deliberado pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social -
CNAS deve haver amplo debate com gestores e conselhos do DF, estaduais e
municipais. A proposta do SUAS deve: a) definir competéncias, atribuicbes, fontes

52 O Estado de S. Paulo, 16 janeiro 2017. Disponivel em: <http://politica.estadao.com.br/noticias/
geral,documento-critica-carta-ao-povo-brasileiro,10000100284>. Acessado em: 30 abril de 2018.
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e formas de financiamento nas trés esferas de governo bem como a definicédo de
servicos regionais e municipais de Assisténcia Social, com participacdo popular e
aprovacdo dos Conselhos, definindo competéncias, atribui¢cdes, fonte e formas de
financiamento dos trés niveis de governo, acompanhado da implementacédo de
Centros/Unidades Municipais e regionais de Assisténcia Social. (Il Plano Decenal
da Assisténcia Social - 2016/2026, p. 5)

O SUAS é uma reivindicacao histérica do movimento social composto por
entidades sociais, conselheiros, gestores, trabalhadores, militantes em torno da
conquista do direito da assisténcia social e de sua consolidagdo como politica
publica.

Com a aprovacdo da Nova Politica Nacional de Assisténcia social (PNAS,
2004)> se assistiu ao inicio da efetiva implementacdo das mudancas
preconizadas pelo texto da CF de 1988 e pela LOAS (1993).

Desde entdo, a politica publica de assisténcia social vivenciou intenso
processo de normatizacdo e de amadurecimento, que culminou na estruturacdo
do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS como modelo de

operacionalizagéo desta politica.

Destacam-se, como iniciativas fundantes para a implantacdo do SUAS, as
seguintes acgles: a edicdo da Portaria MDS n° 080/2004, que priorizou a
construcéo do Sistema Nacional de Informagdo do SUAS, visando promover uma
relacdo mais 4gil e transparente na gestdo do SUAS; a edicdo do Decreto n°.
5085, de 19 de maio de 2004, que viabilizou o reconhecimento dos Programas de
Atendimento Integral & familia (PAIF) e de Combate ao Abuso e de Exploragéo
Sexual de Criancas e Adolescentes (anteriormente denominado por “Sentinela”),
COmo Servigos socioassistenciais®, inaugurando as bases para a garantia de
acdes continuadas na area da assisténcia social, marcada historicamente pela
descontinuidade das ofertas. O fato de ser uma intervengao continuada diferencia
0s servicos dos programas e dos projetos, uma vez que estes Ultimos possuem
tempo de duracdo definido, podendo ser extintos ou interrompidos conforme

opcao ou conveniéncia dos governos, pratica muito presente na histéria da cultura

53 A nova Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS, 2004), regulamentada por meio da
resolucdo n° 145, de 15 de outubro de 2004, do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS),
6rgéo superior de deliberacdo colegiada, vinculado a estrutura do 6rgdo da administragdo publica
federal responséavel pela coordenagéo da Politica Nacional de Assisténcia social (atualmente, o
Ministério do Desenvolvimento Social).

54 Segundo o artigo 23 da Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS, servigos socioassistenciais
sdo atividades continuadas voltadas a melhoria de vida da populagéo, que observem os principios
e diretrizes da Politica de Assisténcia Social.
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politica e social brasileira; a edicdo de Medida Proviséria n°. 190, convertida na
Lei n° 10.954/2004, que isenta a assisténcia social da exigibilidade da Certidao
Negativa de Débito — CND para a efetivacdo dos repasses de recursos relativos
ao seu financiamento entre os entes federados, regularizando o repasse para
cerca de 800 municipios; a edicao da Portaria MDS n° 736, de 15 de novembro de
2004, que estabeleceu e promoveu a ruptura da relacdo convenial para a
transferéncia de recursos para a assisténcia social, estabelecendo procedimentos
de transferéncia automatica e regular de recursos financeiros do Fundo Nacional
d e Assisténcia Social — FNAS para os Fundos de Assisténcia Social - estaduais,
do DF e municipais - , por meio do sistema informatizado SUASWEB; e, a
implantacdo da transferéncia legal, regular e direta, fundo-a-fundo, de recursos
para a assisténcia social, por meio do preenchimento de informagdes do Plano de
Acdo (anual), disponibilizado no préprio SUASWeb, promoveu a regularizacdo e
agilidade dos repasses de recursos da assisténcia social, cujo atraso chegava a
80% dos municipios no inicio de 2004.

O SUAS foi regulamentado em 15 de julho de 2005, com a aprovagao da
NOBSUAS®®, como' sistema publico nédo contributivo, descentralizado, com
comando unico em cada esfera de governo, democratico e com a participacao da
populacéo na formulagéo e controle de suas acdes. A partir de entéo, deu-se inicio
ao processo de adesdo dos municipios brasileiros ao novo modelo de gestdo da

assisténcia social.

E inconteste a forte adesdo dos entes federados a este sistema e sua
consolidacdo em &mbito nacional: todos os estados, DF e 99,4% dos municipios

aderiram ao SUAS, até o ano de 2009%.

Ao SUAS foram creditadas grandes expectativas de mudanga na conducéo
da politica de assisténcia social brasileira, exigindo que este Sistema enfrente,
concomitantemente, a ruptura de velhos paradigmas e a constru¢cdo de novos

padrbes de gestdo da assisténcia social.

Por um lado, o SUAS visou inaugurar uma referéncia de gestédo da politica
de assisténcia social, que buscasse superar o0 modelo assistencialista, pautado

por acBes pontuais, de preponderancia emergencial, de carater patrimonialista,

55 Resolucéo do Conselho Nacional de Assisténcia social (CNAS) N. °130, de 15 de julho de 2005.
Revogada pela Resolugdo CNAS N° 33, de 12 de dezembro de 2012, que apresenta a Norma
Operacional Basica do SUAS (NOB/SUAS, 2012).

56 Fonte: MDS, 2015.
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fortemente marcado por préaticas historicas de patronagem e de clientelismo e de

oferta de protecéo social, muitas vezes tuteladoras e subalternizantes.

Para tanto, buscou concretizar as diretrizes afirmadas pela CF de 1988,
reafirmando e concretizando a diretriz da primazia da responsabilidade do Estado
na conduc¢do da politica, com descentralizacdo politico-administrativa e comando
Unico em cada esfera de governo®’. Trata-se de reafirmar que é do poder publico
o dever de ofertar servicos e beneficios de assisténcia social para atender as
necessidades da populacéo, ndo podendo o Estado se esquivar desta obrigacao,
nem a repassar integralmente para a iniciativa privada, por meio da acdo
filantrépica. Significa, também, que deve haver um Unico 6rgdo, publico, para

gerenciar a politica de assisténcia social em cada esfera de governo.

Ao mesmo tempo, também assumiu o desafio de implementar um modelo
de gestdo que fosse capaz de demonstrar a capacidade estatal de responder de
forma ativa, profissional, agil e modernizada - em seus procedimentos
operacionais - as novas func¢des da politica de assisténcia social, de protecao
social, de vigilancia socioassistencial e de defesa de direitos.

A gestao da politica de assisténcia social, a partir da implantacao do SUAS
se fundamenta na cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios. Destaca-se que a gestdo da politica publica de assisténcia social é
uma competéncia exclusiva do poder publico estatal, sendo previstas atribuicdes
especificas e compartilhadas que tornam o sistema complexo e que demandam

gestdo compartilhada e cooperagéo técnica entre os entes federados.

Sao diretrizes estruturantes deste sistema: | — primazia da responsabilidade
do Estado na conducédo da politica de assisténcia social; Il — descentralizacéo
politico-administrativa e comando Unico das a¢des em cada esfera de governo; Il
— financiamento partilhado entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios; IV — matricialidade sociofamiliar; V - territorializagdo; VI —
fortalecimento da relacdo democratica entre Estado e sociedade civil; e, VII —

controle social e participagéo popular.

Em sequéncia, a V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada
em dezembro de 2005, objetivou consolidar as diretrizes do SUAS em ambito
nacional. Nesta Conferéncia foram debatidas e deliberadas as seguintes agendas

nacionais (MDS, 2015): consolidar a politica de assisténcia social como direito do

57 Lei n° 8.742/93, artigo 5°, inciso .
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cidadao, a partir do decalogo dos direitos socioassistenciais; construir o comando
unico, com unidade no conteddo da politica e padronizacdo nacional de
nomenclaturas da rede socioassistencial; implementar, até 2015, o padrao basico
do SUAS em todos os municipios brasileiros e pactuar metas e compromissos,
envolvendo entes federados e a sociedade civil; firmar o compromisso da politica
com o desenvolvimento social, considerando, dentre outros aspectos, as metas
sociais do milénio e os programas Fome Zero e Bolsa Familia; e estabelecer

diretrizes para a politica de recursos humanos do SUAS.

No ano de 2006, esta ultima meta ganhou for¢ca de implementacéo a partir
da aprovacéo, pelo CNAS, da Norma Operacional Basica de Recursos Humanos
do SUAS — NOB-RH/SUAS, por meio da Resolugcdo CNAS n. 269, de 13 de
dezembro de 2006. No ambito desta Norma os recursos humanos foram tratados
como questdo estratégica para a ressignificacdo da assisténcia social, sendo
apresentados os perfis das equipes técnicas de referéncia para as unidades de
referéncia dos servigos socioassistenciais e da gestdo da politica de assisténcia
social.

Vale destacar que esta Norma contribuiu bastante para a consolidacdo da
cultura profissional no ambito da provisdo de servicos dessa politica, na
contramdo da  histérica atuacdo de improvisagdo, voluntarismo e

antiprofissionalissimo na area.

Visando a consolidagdo do SUAS em todo o territério nacional a V
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social propds a constru¢cdo do Plano
Decenal, o “SUAS-Plano 10 (2005-2015): Estratégias e Metas para a

Implementacado da Politica Nacional de Assisténcia Social”.

Cabe destacar a relevancia da constituicido “SUAS-Plano 10” para o campo
da assisténcia social, o primeiro de ambito nacional, como um documento de
referéncia e instrumento democratico de pactuacdo de prioridades a serem
alcancadas, do presente para o futuro, para concretizar novos resultados na

politica de assisténcia social.

Além disso, o Plano Decenal (2005-2015) inaugurou um novo estagio no
movimento de mudanca de paradigma da assisténcia social ho campo das
politicas sociais: a ruptura com o paradigma das acdes emergenciais, voltadas
somente para a reducao de danos, e implantacédo da cultura da prevencéo, com

capacidade institucionalizada de adotar acdes preventivas para reduzir, e até
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superar, as situacbes de vulnerabilidade e de risco social, que reduzem a

capacidade de protecdo social e ndo garantem o direito a dignididade humana.

As Conferéncias Nacionais seguintes (2009, 2011 e 2013) pautaram temas
relevantes e articulados com o | Plano Decenal da Assisténcia Social e atualizaram
os grandes desafios colocados para a &rea em cada biénio de implantacdo do
SUAS.

A diretriz do comando Unico na conduc¢do da politica de assisténcia social
também promoveu o movimento de uniformizacéo e especificacdo do campo de
servigcos dessa politica, no intuito de resguardar a unidade e a regularidade na

oferta dos servigos.

Nesta diregéo, o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), a quem
compete a acao de normatizar, no ambito do SUAS, como prevé o artigo 7° da Lei
n° 8.742/93, definiu quais sdo 0s servigos socioassistenciais passiveis de serem
ofertados no campo da assisténcia social, tipificando-os por meio da Resolucdo
CNAS n° 109/09, a Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais.

Os servicos socioassistenciais devem ser desenvolvidos nos termos exatos
do que prevé este dispositivo, sendo obrigatério que todos os municipios e

estados utilizem a nomenclatura nacionalmente tipificada.

Além disso, sendo a normatizagéo dos servigos socioassistenciais atribuicao
privativa do Conselho Nacional de Assisténcia Social, os gestores municipais ndo
possuem autoriza¢ao para criar novos servigos, alterar o contetdo dos existentes,
nem implantar a¢cbes que se sobreponham aos objetivos dos servigos ja

tipificados.

Na estrutura do SUAS ha um conjunto de servigos de Protec&o Social Basica
e um conjunto de servicos de Protecdo Social Especial, estes ultimos divididos

entre servigos de Protecdo Social Especial de Média e de Alta Complexidade.

Em sintese, os servi¢os de Protecdo Social Basica visam prevenir situacdes
de risco social e o rompimento de vinculos familiares e sociais e, portanto, se
destinam a individuos e familias em situacdo de maior vulnerabilidade, tais como:
com auséncia ou insuficiéncia de renda; ndo conseguir acessar a Servicos
publicos necessarios a garantia de direitos; a fragilizacédo de vinculos relacionais
e de pertencimento por causa de discriminacdes e estigmas; dentre outros. Ja os

servicos de Protecdo Social Especial possuem uma perspectiva mais restaurativa


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412430/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1412430/CA

109

e se destinam as familias/individuos cujos direitos ja tenham sido violados ou
estejam diretamente ameacados ou, ainda, que possuem vinculos relacionais
rompidos ou muito fragilizados e/ou ndo dispdem de moradia, nem condicdes de

autossustento.

Acerca da concepcao da protecdo social de assisténcia social voltada a

situacBes de vulnerabilidade e risco social cabem algumas pontuacdes:

A protecdo social as situacdes de risco social € uma reconceituacao das
politicas de protecdo social de raiz neoliberal, que sdo voltadas a protecao
focalizada e de provisdo de minimos sociais, no contraponto da garantia dos
direitos sociais universais, que permitem realizar as necessidades humanas
béasicas. Este modelo de protecao social foi concebido pelo Banco Mundial (Bird),
como Gestédo dos Riscos Sociais (GRS).%®

A concepcdo da GRS pelo Banco Mundial atendeu a solicitagdo do grupo
dos 7 paises mais ricos do mundo (G7) para que fossem formulados “Principios
sociais e boas praticas de politica social” para guiar as autoridades na busca pela
melhoria das condi¢c6es sociais minimas das pessoas em tempos normais e em
periodos de crises e de tensdes, especialmente em economias com escassos

recursos publicos®®

A GRS se baseia na ideia de que todas as pessoas, domicilios e
comunidades sao vulneraveis a serem afetados por diferentes riscos para 0s quais

nao podem evitar e que sdo capazes de gerar e agravar a pobreza.

Diante do suposto da inevitabilidade do risco, essa concep¢ao de protecao
social orienta que as estratégias das politicas sociais devem ser focalizadas nos
pobres, considerados mais expostos aos riscos, e para a atencdo as condi¢des
que favorecem com que a pobreza esteja mais vulneravel ou resistente a esses

riscos.

A palavra “vulneravel” (do latim, vulnerabile) é um adjetivo atribuido a algo
ou alguém que se encontra susceptivel ou fragilizado numa determinada

circunstancia. E o atributo “social” demarca aqui as condi¢des de vulnerabilidade

58 Documento de Trabalho N°. 0006, elaborado por Robert Holzmann e Steen Jgrgensen,
respectivamente, diretor e chefe de setor do Departamento de Prote¢cdo Social, Rede de
Desenvolvimento Humano do Banco Mundiaentro, dentro da série de discusséo sobre a protecao
social.

59 World Bank. A Note on Principles and Good Practices in Social Policy, Washington, D.C., abril,
1999 (documento mimeografiado).
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decorrentes das relagBes sociais constituidas no contexto das sociedades

capitalistas.

De modo geral, a concepc¢do de vulnerabilidade social esta associada a uma
definicdo econbmica: ao conjunto da populacdo em situacdo de pobreza, com
privacBes materiais, insuficiente ou nulo acesso a recursos econdmicos. Esta

definicdo, sem davida, esta correta. Mas é insuficiente.

Porém, um dos consensos sobre o conceito de vulnerabilidade social € que
este abrange varias dimensdes. Nesse entendimento, embora 0s riscos
decorrentes da condigdo econdmica possam afetar a todos, as condi¢bes que
caracterizam o padréo de vulnerabilidade social séo diferenciadas por decorréncia
de outras condi¢fes sociais, como a condi¢do de vida, acessos a bens e servigos,

cultura, questdes de género, etnia raciais, discriminagdes, dentre outros.

Segundo Oliveira (1995, p.9)%°, “os grupos sociais vulneraveis ndo o sdo
como portadores de atributos que, no conjunto da sociedade os distinguiriam. Eles
se tornam vulneraveis, melhor dizendo, discriminados, pela agcdo de outros

agentes sociais”.

Para a este autor a concepcdo de vulnerabilidade social limitada a visédo
econdmica restringe a propria vulnerabilidade. A condicdo econbmica é a base
material mais ampla para o enquadramento na condi¢cdo de vulneravel, mas néo
é suficiente para compreender as condi¢des pelas quais se ingressa no campo da

vulnerabilidade. A vulnerabilidade social é uma situagédo produzida socialmente.

No contraponto dessas teorias de vulnerabilidade e de risco social é
importante lembrar que o capitalismo, e seu inerente comportamento predatorio,
colocam a vida humana sempre em risco de ameagas “naturais”, como as
provocadas por fatores ambientais, ou de ameacas produzidas pelo ser humano,
na sua relagdo consigo mesmo, com o0 outro e com o mundo, que geram
desigualdades, desrespeito, iniquidades, VviolagBes fisicas e psiquicas,

isolamento, abandono e exclusao.

Nessa direcdo, no capitalismo e, consequentemente, nas politicas sociais

neoliberais os riscos ndo séo possiveis de serem evitados ou superados, ja que

60 Texto apresentado para o Seminario “Integragéo Social”, promovido pelo Ministério das Relagdes
Exteriores, em Recife, nos dias 13 e 14 de outubro de 1994, como documento para a preparacao da
Cupula do Desenvolvimento Social, realizada em Copenhague, Dinamarca, em marco de 1995.
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estdo comprometidos com a manutencdo da ordem social capitalista, onde a

aproximacao com o risco é genética.

Por isso, alerta lamamoto (2010), a gestdo dos riscos sociais e a luta por
direitos sociais na sociedade capitalista ndo devem ser consideradas como

“complementares e passiveis de pacifica convivéncia”.

Portanto, ainda que seja inquestionavel a impossibilidade de assegurar
justica social e equidade no capitalismo, a politica social de assisténcia social,
como as demais politicas sociais, tem a potencialidade de impor alguns limites ao
ganho do capital, para que seja garantido algum grau de bem-estar social
(Behring-Boschetti, 2006).

Finalizando estas breves consideracdes sobre o tema, cabe lembrar, ainda,
gue a assisténcia social ndo se define constitucionalmente (CF de 1988) como
politica focalizada nos mais pobres ou outros ditos “vulneraveis” e, sim, como
seguridade social de carater ndo contributivo. Portanto, esta politica social publica
tem a obrigagdo de garantir atendimento a todos os cidaddos que dela
necessitem, em algum momento de suas vidas, na garantia do atendimento de
suas necessidades sociais basicas nao atendidas, seja no escopo das acdes

socioassistenciais ou das demais politicas publicas.

E fato que o atendimento as referidas necessidades exige articulagdo das
politicas sociais e econémicas, jA que a politica de assisténcia social, ainda que
nao tenha o poder de alterar direta e individualmente o modo de funcionamento
da sociedade, deve se comprometer com a construgdo de uma ordem social

distinta.

Outro aspecto que cabe analisar no escopo do modelo de protecdo social
do SUAS ¢ a centralidade na familia e o objetivo dos servigos socioassistenciais

em desenvolver suas capacidades e potencialidades.

E preciso ficar alerta aos fundamentos nos quais se estrutura a concepgao
da centralidade na familia, reconhecendo que, como vimos anteriormente, no
Brasil, houve assimilacdo das estratégias remanescentes do modelo
liberal/neoliberal de politica social, onde o Estado, ao invés de partilhar com as
familias a funcéo de proteger seus membros mais vulneraveis, sempre exigiu a

autoprotecao como estratégia para minimizar suas responsabilidades.
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Vale lembrar que, as estratégias liberais/neoliberais, no interesse do capital,
buscaram deslocar o enfrentamento da “questdo social” para uma “questao
familiar”, favorecendo a percepgao de que as dificuldades dos grupos familiares
fossem entendias como fracassos, problemas individuais, responsabilizando-os
pelos problemas, pelas suas dificuldades e solu¢do dos seus problemas e, ao
mesmo tempo, promovem a desmobilizacéo social dos trabalhadores na luta pelos

seus direitos.

Nessa direcdo, o modelo de protecdo social do SUAS deve rejeitar
concepcbes estereotipadas, discriminatdrias, tuteladoras, de controle/vigilancia
sobre as ac¢des familiares, controle social da pobreza, de imposi¢céo de obrigacdes
e de reiteracdo das desigualdades.

s

Outro aspecto que requer redobrada atencdo é o cuidado para que a
“centralidade na familia” ndo induza ao esvaziamento do trabalho de organizagao
dos usuérios da politica de assisténcia social enquanto sujeitos coletivos, capazes
de se perceberem e organizarem “de classe em si, a classe para si”, que vivenciam
situagBes comuns de desemprego, violéncia, precarizacao das relacdes sociais e
profissionais, miséria, pobreza, adoecimento, dentre outros - situacdes, que nao

sao “casos de familia”, mas expressdes da “questao social”.

Além do mais, é preciso reconhecer que, na estrutural, persistente e atual
conjuntura de crise — econdmica, social, politica onde, cada vez mais, se amplia a
precariedade do trabalho no contexto capitalista, tornando as familias cada vez

mais “vulneraveis” e desprotegidas.

Consequentemente, sem ter a sua protecdo social garantida anteriormente
pelo Estado, torna-se impossivel contar com a familia para garantir a protecédo

social dos seus membros.

Tampouco sera promovendo diferentes estratégias de redugdo da
responsabilizacdo e dos encargos familiares na provisdo da protecdo social pela
atuagdo do Estado ou do mercado, a chamada “desmercadorizagao” (Esping-
Andersen, 2000), que se garantira o verdadeiro enfrentamento da “questao social”
decorrente da imensa divida social constituida pelas relagbes sociais e

econdmicas capitalistas.

Por outro lado, eleger a matricialidade sociofamiliar como um dos eixos
estruturantes do SUAS é uma estratégia importante para garantir a integralidade

da protecéo social no mesmo ambiente social, reconhecendo que a condicédo de
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correferencialidade de um individuo atendido a uma familia ou grupo social
imprime as ac¢des um efeito multiplicador, na medida em que 0s sujeitos, ao se
transformarem, introduzem mudancas nos ambientes ou grupos dos quais

participa.

[...] as politicas socioassistenciais como espacos contraditérios, onde se ocorrem
muitas vezes o controle e o enquadramento dos subalternos também ocorrem a luta
por direitos de cidadania e ainda o acesso real a servicos e recursos que essa
populacdo ndo consegue alcangar de outro modo. (Yasbek, 2009, p 160)

Portanto, apresentamos nossas expectativas de que a protecdo social do
SUAS, pautada em um diagnostico detalhado das condi¢6es socioecondmicas,
politica e cultural da populagéo brasileira e de suas demandas para o Estado,
promova a oferta de servicos e agbes que atendam aos seguintes objetivos:
viabilizem o alcance dos direitos sociais; “secundarizem” ou, preferencialmente,
abram méo das fungbes atribuidas a familia na protecdo social, gerando a
autonomia de cada um dos seus membros; promovam a democratizacdo das
relagbes sociais; fagcam avancar a conscientizagéo da populacdo acerca de sua
condicdo de vida, bem como sua mobilizacdo para a reivindicagdo da
transformacéo do seu trabalho e impostos em servigos sociais publicos e de

qualidade para todos.

Partiihando da compreensdo da potencialidade do trabalho social da
assisténcia social, a nosso ver, 0 que se coloca em pauta € o referencial teérico
com o qual esse trabalho é desenvolvido. E este que dara o direcionamento ético-
politico a intervencédo, para a transformacao ou para a manutencdo da ordem
social. Por isso, toda atencdo deve ser dispensada as referéncias teérico-

metodoldgicas sob as quais o trabalho social do SUAS se desenvolve.

Voltando aos relatos da trajetéria histérica do SUAS, destacados e
analisados nesta tese, merecem também referéncia o estabelecimento do SUAS
em lei e a construgéo do Il Plano Decenal de Assisténcia Social, que veremos a

seqguir.

A elaboracdo do Projeto de Lei n°® 3077/2008 (PL SUAS), aprovado e
sancionado por meio da Lei n® 12.435, de 2011, que alterou a LOAS para instituir,

em nivel de legislacdo ordinaria, o SUAS.
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A partir de entdo, o SUAS ganha o status de lei e, com isso, ratifica o seu
carater obrigatério em todo o pais. Vale lembrar que, antes desta medida, apesar
da enorme adesao dos estados e municipios ao SUAS, havia inseguran¢a quanto
a perspectiva da institucionalidade deste sistema e sua permanéncia,

independentemente de mudanc¢as governamentais.

Acerca do Il Plano Decenal da Assisténcia Social (2016-2026), destaca-se
ser este um valoroso instrumento de orientacdo a gestdo da assisténcia social
sobre as prioridades e metas desta politica para o periodo, especialmente em

tempos atuais de tentativas de desmonte do SUAS, conforme veremos a frente.

O Il Plano foi construido a partir da avaliacéo do | Plano Decenal, durante o
processo conferencial de 2015. O Plano Decenal da Assisténcia Social (2016 —
2026), tem como tema “Consolidar o SUAS de vez, rumo a 2026” e o lema “Pacto
Republicano no SUAS rumo a 2026: O SUAS que temos e o SUAS que queremos”
e visou a unidade no processo da gestao desta politica.

Passado o primeiro decénio do SUAS, uma nova fase se inicia, marcada pela
necessidade de se universalizar o SUAS, respeitada a diversidade da realidade
brasileira, com garantia de unidade em seu processo de gestdo, para consolidar a
protecdo socioassistencial na seguridade social. (Il Plano Decenal do SUAS, 2015,
p.22)

Para tanto, o Il Plano Decenal reitera a necessidade de aprimoramento do
pacto federativo entre os entes, a relevancia das regulamentacfes que conferem
institucionalidade ao SUAS e a estruturacdo qualificada da gestédo do trabalho e
da vigilancia socioassistencial, agendas de trabalho para a gestdo, que serdo

analisados no capitulo seguinte.

Como apontado acima, o ano de 2016, foi atravessado por um golpe
parlamentar-judiciario. As elites econdmicas e politicas brasileiras conseguiram
orquestrar o impedimento da presidente eleita Dilma Rousseff, sem crime de
responsabilidade, com a conivéncia e suporte do aparato juridico do Estado e

insuflado pelos grandes conglomerados de comunicacao do pais.

E fato que os governos petistas (2003-2014) promoveram maior articulagéo
entre objetivos econdmicos e sociais, resultando na melhoria dos padrdes de vida

da populacdo. Mas, por outro lado, deram pouca énfase a realizacdo de

importantes reformas que significariam a consolidacao da direcao do pais por mais
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justica social e democracia. Tratam-se das reformas politica, tributaria e agraria,

além da regulacao dos meios de comunicacgao.

Singer (2012, p. 96-99) analisa a posicdo dos governos petistas como
“reformismo fraco”, que se sustenta no “modelo de transformacao lenta e dentro
da ordem”, “sem rupturas”. Segundo o autor, a “Carta aos Brasileiros™?, significou
o “abandono da postura anticapitalista” e um “verdadeiro mergulho no

pragmatismo tradicional brasileiro”.

Fagnani (2017, p.8) analisa que 0s governos petistas também se
descuidaram da consolidag&o da Seguridade Social, de acordo com os principios
estabelecidos pela Constituicdo: “Pouca relevancia foi atribuida a questdo do
esvaziamento do pacto federativo; e, no caso da mercantilizacdo da oferta de
servigcos sociais, observa-se ndo apenas a manutengdo, mas também o incentivo,
em diversas frentes da politica social’. Além de outros graves desacertos dos

governos petistas, apontados por ele:

Uma vez no poder, o partido ndo procurou neutralizar o peso dessas aliangas. Ao
contrario, o pragmatismo eleitoral levou essa pratica ao extremo. Ao mesmo tempo,
0 partido distanciou-se das suas bases populares, abriu mdo da disputa pela
hegemonia na sociedade, abdicou de um projeto de sociedade por um projeto de
poder. (Fagnani, 2017, p.8).

No entanto, seria ingenuidade atribuir as decisbes, desacertos e falta de
autocritica dos governos petistas as motivagbes do apoio de grande parte da
populacdo brasileira e dos parlamentares que apoiaram o impedimento da

presidente eleita Dilma Rousseff.

O golpe de 2016 tem desvelado a disputa de projetos politicos — “luta de
classes”: a disputa da burguesia pelos fundos publicos e ndo aceitacdo, pelas
elites brasileiras, de programas inclusivos e de protecdo social universal para a

classe trabalhadora, na perspectiva do combate a pobreza e a desigualdade

social.

Fagnani (2017, p.9) descreve alguns “condicionantes” que estdo por traz e

na base de apoio a este golpe:

61 Junho de 2002.
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No Brasil tem-se de levar em conta, por exemplo, 0 estagio cultural de uma
sociedade escravocrata, analfabeta e agraria que em menos de trinta anos
transformou-se em sociedade de massa urbana e deseducada (CARDOSO DE
MELLO; NOVAIS, 1998). A educagéo nacional fracassou na tarefa de alterar essa
condicdo, pois, muito pouco se avangou na formacéo para a democracia. O baixo
prestigio de que goza a democracia entre os brasileiros (apenas um tergo da
populacao “apoia” a democracia) pode derivar desses fatos. De toda forma, sédo
tracos enraizados na sociedade que colocam limites objetivos a aceitacdo, pela
populacao, de projetos de transformacéo no contexto democratico.

Os vicios e distorcBes do sistema politico brasileiro também n&o podem ser
desprezados. A longa decomposicao do sistema politico e a mercantilizacdo do
voto, pelo financiamento empresarial de campanhas, coloca limites ao
“presidencialismo de coalizdo”, pois a formagdao de maioria parlamentar requer
“negociacdo” com mais de duas dezenas de partidos majoritariamente fisiol6gicos
e conservadores.

Em todo o mundo, a corrosdo da base salarial e o refluxo dos sindicatos fragilizam
as pautas progressistas. As contradicfes entre capitalismo e democracia acirram-
se em escala global e o0 “novo autoritarismo” esta erodindo as democracias liberais,
revelando paralelos com a década de 1930 (REYNOLDS, 2016). E fato que a
esquerda ndo consegue se comunicar com 0s pobres e esse também nédo é
fenbmeno local. Por fim, ndo se pode desconsiderar que vivemos no capitalismo
sob a dominancia das financas globalizadas, o que impd&e correlacdo de forcas
implacavelmente desfavoravel aos projetos de transformacéo. Esses séo exemplos
de condicionantes que, de um modo ou de outro, limitaram o impeto reformista dos
governos petistas e que restringirdo a agdo da esquerda no futuro.

Cabe destacar, ainda, que esse golpe surge no contexto de grandes ondas
globais que se movem no presente século: a crise mundial de 2008 e as tentativas
de desmontar Estados de bem-estar social, a desconfianca em relacéo a politica,
a tentativa de substituir o poder Executivo pelo mercado, 0s interesses
empresariais na politica, com financiamento maci¢go nas campanhas eleitorais, a
xenofobia, como reagdo as politicas de inclusdo e de acolhida as ondas de

migragao.

O golpe de 2016 revelou-se numa impiedosa operacéo de desconstrucdo de
direitos sociais. O primeiro passo para essa desconstru¢cdo se da pela area
econdmica. Por meio dos cortes orgcamentarios na area social asfixia-se a
possibilidade de avancos reais na efetivacdo da cidadania para 0s expressivos
segmentos da sociedade, até o momento excluidos do mercado, dos direitos

sociais e da dignidade social e pessoal.

No mesmo dia da destituicdo da presidente Dilma Rousseff, 0 governo de

Michel Temer®?, levou ao Congresso Nacional a proposta confeccionada com

62 Vice-presidente eleito na chapa Dilma Rousseff e que rompeu com o governo legitimo para
participar do golpe que a destituiu.


http://g1.globo.com/economia/seu-dinheiro/noticia/2016/08/governo-propoe-salario-minimo-de-r-94580-em-2017.html
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cuidado pela nova equipe econbmica para a distribuicdo do dinheiro federal para

0 ano de 2017 — o chamado Or¢camento da Unido.

A andlise da lista de programas de governo, em comparacdo a
proposta apresentada no ano anterior, para 0 ano de 2016, pela ex-presidente
Dilma, desmonta a tese defendida publicamente pelos peemedebistas e pelos
apoiadores do impeachment de Dilma de que o novo governo nao iria deixar a
area social em segundo plano. Temer propés ao Congresso a reducdo média de
30% nos valores para os 11 principais programas da area social do governo, ja
considerando a inflacdo do periodo (variacdo do IGP-M dos dltimos 12 meses).
Sao R$ 29,2 bilhdes a menos para esse conjunto de programas (depois de
aplicada a taxa de inflagdo no periodo), uma queda real de 14%.

Na esteira deste objetivo, o governo Michel Temer encaminha ao Congresso
Nacional a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n°® 241/2016 ou PEC n° 55,
dependendo da Casa Legislativa, que instituiu um Novo Regime Fiscal (NRF) no
ambito dos Orgcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido para os préximos

vinte anos.

A ideia é fixar por até 20 anos, podendo ser revisado depois dos primeiros
dez anos, um limite para as despesas, visando frear a trajetoria de crescimento
dos gastos publicos e equilibrar as contas publicas: sera o gasto realizado no ano
anterior corrigido pela inflacdo (na préatica, em termos reais - na comparacgéo do
que o dinheiro é capaz de comprar em dado momento - fica praticamente
congelado). No novo regime proposto, o crescimento anual do gasto ndo podera
ultrapassar a inflagdo, o que implicara num congelamento, em termos reais,

destas despesas até 2036, nos patamares de 2016.

A premissa que sustenta a Exposicao de Motivos n° 00083 da PEC 241/16
€ a de que a raiz do problema fiscal do governo federal esta no crescimento da
despesa publica priméaria, que tem implicado no crescimento da divida publica
federal, sendo necessario, portanto, estabiliza-la para conter o avanco desta

divida.

Em setembro de 2016, a Fundacdo Instituto de Pesquisas Econdmicas
Aplicadas (IPEA), que é uma fundagdo publica federal, apresentou o seguinte

alerta para o cenario da politica de assisténcia social, a partir da vigéncia do NRF:


http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/OR2017/proposta/proposta.pdf
http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/OR2016/Proposta/projeto/volume2/01_progr_tematicos.pdf
http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/07/em-carta-ao-congresso-temer-diz-que-programas-sociais-sao-prioridade.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/07/em-carta-ao-congresso-temer-diz-que-programas-sociais-sao-prioridade.html
https://brasil.elpais.com/brasil/2016/10/10/politica/1476052257_522876.html
https://brasil.elpais.com/brasil/2016/10/10/politica/1476052257_522876.html
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Ja no primeiro ano de vigéncia, o NRF impora uma reducéo significativa de recursos
a politica de assisténcia social. O teto estimado para 0 MDSA garantird apenas R$
79 bilh6es ao invés dos R$ 85 bhilhGes necessarios para fazer frente as
responsabilidades socioprotetivas, ou seja, uma reducdo de 8%. Estas perdas
tenderdo a aumentar de maneira progressiva, alcangando 54% em 2036. Em outros
termos, para fazer frente a oferta de servicos e beneficios que correspondem a
politica atual, em 20 anos a politica de assisténcia social contaria com menos da
metade dos recursos que seriam necessarios para garantir a manutencdo das
ofertas nos padrdes atuais. Em termos de valores, nas proximas duas décadas, com
a vigéncia do NRF, as perdas para o financiamento da politica de assisténcia social
totalizardo R$ 868 bilhdes. Em termos de proporcao do PIB, a adoc¢édo da nova regra
produziria, em 20 anos, a regressao da participacdo dos gastos com as politicas
assistenciais a patamares inferiores ao observado em 2006 (0,89%), passando de
1,26% em 2015 para 0,70% em 2036. (IPEA, 2016, p. 4)

Por 53 votos a favor e 16 contrarios, a PEC n°® 241/2016 foi aprovada em
segundo turno no Plenario do Senado no dia 13 de dezembro de 2016 e
sancionada por Michel Temer, como Emenda Constitucional n°® 95, em 15 de
dezembro de 2016.

A proposta desta PEC sofreu inimeras criticas e pressfes de agentes

politicos, organizagBes e movimentos sociais para sua ndo aprovagao.

O deputado federal Patrus Ananias, ex-ministro do MDS na época da
implantacdo do SUAS (2005), assim se pronunciou ao participar de audiéncia
publica na Comisséo Especial da PEC, na Camara dos Deputados, no dia 12 de
setembro de 2016:

A assisténcia social no pais sera desmontada com a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) 241. E um desmonte da rede de protecéo social aos pobres,
e operacao de desmonte do Estado nacional brasileiro. Esse golpe foi dado por
grandes interesses para impedir a soberania nacional. Vamos congelar por 20 anos
a pesquisa no Brasil? Isso é crime contra a soberania nacional, crime de lesa-pétria,
desmonte da democracia e congela o pais por 20 anos, com a necessidade que
temos de garantir um futuro de dignidade para criangas e jovens — é necessério
impedir esse retrocesso que tera influéncia sobre as gerag@es futuras no pais®2.

O Conselho Nacional de Assisténcia Social também emitiu a seguinte nota
contraria a PEC n° 241:

Em virtude do andamento do Projeto de Emenda Constitucional 241/2016, que
restringe os gastos publicos por vinte anos, com base no orcamento executado de
2016. Considerando as metas pactuadas no Plano Decenal da Assisténcia Social e
entendendo que terd um resultado desastroso para as politicas da Assisténcia

63 Disponivel em: http://patrusananias.com.br/blog/2016/09/. Acessado em 15 de janeiro de 2018.
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Social, da Saude, da Previdéncia Social e da Educacdo. A PEC 241 pretende
instituir um novo regime Fiscal para a Unido, e estabelece vigéncia de 20 anos a
partir de 2017, quando havera uma limitacdo anual das despesas da Unidao em
valores reais, ou seja, apenas podera ter gasto o valor do ano anterior, corrigido
pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor — IPCA. Em resumo, a PEC
241/2016 apresentada, determina que a despesa da Unido do ano de 2036 sera a
mesma de 2016, em termos reais. O Sistema Unico de Assisténcia Social € um
Sistema Publico relativamente novo, datado do ano de 2005 e ainda se encontra
em fase de consolidacao e de afirmacéo, portanto os efeitos para essa politica seréo
ainda mais danosos, em face aos impactos, visto que a Assisténcia Social ndo tem
vinculacdo orcamentaria constitucionalmente definida. Diante do exposto o
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) se posiciona contrariamente a
aprovacdo da PEC 241/2016 pelo Congresso Nacional. Conselho Nacional de
Assisténcia Social. (CNAS, 2016)

O periodo 2016 a 2018 caminhou na direcao da desconstrucao do breve
ciclo da cidadania social (1988-2015), radicalizando o projeto liberal, que foi
derrotado nas urnas, e a reforma do Estado iniciada nos anos de 1990,
“privatizando tudo o que for possivel, tanto na infraestrutura econémica quanto na

infraestrutura social” (Fagnani, 2017, p.10).

Um dos resultados mais expressivo do Brasil recente, descompromissado
com a cidadania social € o aumento de 11% na pobreza extrema desde o final de
2016, um buraco negro pelo qual passaram um milhdo e meio de brasileiros.
Havia, no inicio de 2017, 13,34 milhdes de pessoas vivendo em pobreza extrema,;
no final do mesmo ano, ja eram 14,83 milhdes, o 7,2% da populacdo, segundo
relatério da LCA Consultores divulgado pelo IBGE. E o segundo ano consecutivo
em que a tendéncia se mantém, apés o progresso do pais entre 2001 e 2012,
gquando se erradicou 75% da pobreza extrema no Brasil, de acordo com célculos

da Organizacéo das Nacdes Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura (FAO).

E a desconstrucdo avanca a passos largos na politica de assisténcia social.
Na contraméo do SUAS e das diretrizes e metas previstas nos dois Planos de
Decenais de Assisténcia Social, o Ministério do Desenvolvimento Social e
Agrario®, sob a dire¢éo do ministro Osmar Terra lanca, em 15 de outubro de 2016,
o Programa Crianca Feliz - Primeira Infancia no Suas, como a principal estratégia

do governo Temer no campo da protecao social de assisténcia social.

Em termos gerais, 0 Programa Crianca Feliz consiste em uma proposta de
atencdo domiciliar realizada para acompanhar familias, principalmente as mais

vulneraveis, com criangas de 0 a 3 anos de idade, para orienta-las sobre como

64Atualmente, Ministério do Desenvolvimento Social.
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cuidar dessas criancas, quanto a saude, nutricdo, higiene, desenvolvimento
cognitivo e afetivo. No entanto, o Programa traz em sua concepcéao, metodologia
e financiamento diversas perspectivas de retrocesso no campo das politicas
publicas de protecdo social a familia e a infancia porque traz a perspectiva de
reforco ao estigma e a moralizacdo das familias pobres, expostas a praticas
fiscalizatérias sobre a criacéo e cuidados de seus filhos. E, ainda, desconsidera a
funcao especifica de cada politica publica. No caso em tela, traz para o campo
da assisténcia social, ac6es da politica de atencdo basica da salude da primeira
infancia, ndo respeitando os objetivos, fungbes e servicos socioassistenciais ja
tipificados desde 2009, com a Resolucdo n° 109, do CNAS.

Cabe destacar, ainda, que, de acordo com a estratégia 1.12 do Plano
Nacional da Educacéo (Lei 13.005/2015), a promoc¢ao do desenvolvimento integral
da primeira infancia deve ser objeto de acgbes articuladas das politicas de
educacao, saude e assisténcia social e, ndo, com uma delas — neste caso, a
assisténcia social - assumindo integralmente a execucao, desvirtuando-se de suas

funcbes e atribuicbes especificas do seu campo de atuagéo.

O referido programa implica na precariza¢éo do trabalho via contratacéo de
equipes especificas para o programa, com a possibilidade de utilizacdo de
voluntarios como “visitadores sociais”, que sédo qualificados pelo ministro Osmar
Terra como “anjos da guarda”. A utilizagcdo de mao-de-obra ndo profissional
compromete a qualificagdo técnica do trabalho e contribui para o retorno da

desprofissionalizagdo no campo das politicas publicas.

Também institucionaliza a retirada de recursos destinados para financiar os
servigos e beneficios genuinamente socioassistenciais, implantando uma politica
de governo construida em gabinetes, desconsiderado as decisdes ja pactuadas
pelos entes federados sobre os servicos, normas, diretrizes e financiamento da
assisténcia social no SUAS. Isso significou o retorno a priorizagdo de acgdes
focalizadas, pontuais, limitadas e restritas no seu alcance em detrimento de

servigos universais de carater continuado.

Ademais, advoga a prevaléncia de valores subjetivos e individuais, como

amor, caridade, benemeréncia, em detrimento dos direitos de cidadania como
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motivador para a provisdo de protecdo social. Segundo o ministro Osmar Terra,

“politica publica se faz com vontade e ndo com verba”®.

Cabe ressaltar que, 0 orcamento previsto para ser desembolsado pela
Unido, segundo a Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2017, de R$ 328 milhdes é
insuficiente para o custeio do programa, gerando o 6nus de cerca de 64% a 82%

dos custos ao municipio (de acordo com o seu porte), que a ele aderir.

Por ultimo, mas ndo menos critico, a primeira-dama Marcela Temer é
designada pelo governo federal como a “embaixadora do Programa Crianca Feliz”.
Esta medida, promove o retorno do paradigma do “primeiro-damismo”, pratica
antirrepublicana bastante comprometedora ao profissionalismo no campo da
gestdo da politica de assisténcia social brasileira, conforme visto no capitulo

anterior.

A deciséo do governo Temer de lancar esse programa vem recebendo fortes
criticas das organizagbes publicas, gestores, movimentos sociais de
trabalhadores, entidades, usuérios e pela populacdo, sendo observavel forte
rejeicao a sua adesdo e implantagdo: onze meses apos ser langado, o programa
foi implantado em apenas 6% das cidades brasileiras, 337 cidades - segundo o
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), responsavel pelo Crianca Feliz, bem
distante da meta de atingir metade das cidades do pais - 2.785 - até o final do ano
de 2018.

As tensbes com as decisbes da politica de reformas e retrocessos do
governo Temer se acirraram e o0 enfrentamento de representantes
governamentais em defesa do SUAS foi explicitado no Il Encontro Nacional do
Forum Nacional de Secretarios de Assisténcia Social — FONSEAS, com a
presencga de representantes de 26 estados, que ocorreu em 9 e 10 de maio de
2018, em Brasilia, DF.

Este Il Encontro foimarcado por debates que explicitaram as
consequéncias do cenario de reformas e fragilizacéo das bases do Sistema Unico
de Assisténcia Social e o manifesto de enfrentamento das bases, governos
estaduais e municipais, e conselhos de assisténcia social para unificar lutas em

defesa do direito a assisténcia social.

65 Disponivel em: https://maissuas.org/2017/03/16/por-mais-suas-e-menos-crianca-feliz/MDS.
Acessado em 16 de marco de 2017.
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Destaca-se, neste Encontro, um momento politico de defesa de direitos,
promovido pelo debate realizado com a Profa. Maria Luiza Rizzotti (ex-secretaria
da Secretaria Nacional de Assisténcia Social — SNAS), a ex-secretaria da SNAS,
leda Castro e a secretéria estadual da Paraiba, Cida Ramos, que evidenciaram
gque o SUAS esta sendo desconstruido e suscitaram analises criticas dos fatores
externos e internos que fragilizam as bases estruturas do SUAS, tais como:
reformas do governo Temer que retiram direitos e rompem com o0 pacto
constitucional de reducdo das desigualdades e democratizacdo do Estado;
reducao de recursos para beneficios e servicos; revisao do BPC sob a justificativa
de ajuste fiscal para ampliagdo de recursos para servi¢cos; congelamento de
recursos para os proximos 20 anos; implantacdo de programas pontuais e com
auséncia de intersetorialidade; revisdo dos pisos com base na capacidade de
execucao financeira e, ndo, no custo de servicos; precarizacdo dos vinculos de

trabalho; entre outros.

N&o obstante o quadro desalentador, gestores/as e trabalhadores/as sairam
do evento fortalecidos na decisdo politica de defender direitos e o0 SUAS, com o
compromisso de ampliar o debate e de definir uma agenda convergente em defesa
das bases do SUAS.

Mais uma agenda negativa do governo Temer contra os direitos
socioassistenciais se consolidada: a reunido da Comissado Intergestores Triparte
— CIT, realizada no dia 6 de setembro de 2017, véspera da festa da
Independéncia, em Brasilia DF. Nesta reunido, a secretaria nacional de
assisténcia social, Maria do Carmo Brant Carvalho apresentou a proposta
orcamentaria do governo federal para a assisténcia social para 2018, com
previsdo de cortes de 97 a 99% para 0s servi¢os, programas, projetos e acdes de
aprimoramento da gestdo desta politica. Durante a reunido, a secretaria convocou
0s representantes das instancias a pressionarem o Legislativo a “recompor o
orgamento”, numa clara inversao de responsabilidades, quando o préprio governo
ndo consegue articular, defender e definir recursos para manter o que existe e

seus deveres na provisdo de protecdo social como direito social.

Segundo a assistente social e professora Jucimeri Isolda Silveira,

O anuncio da reducédo do orcamento do Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS para 2018 ndo deve ser compreendido apenas como um efeito da crise
econdmica que afeta o pais, mas como um sinal de que ha uma tentativa
de desmontar o sistema de assisténcia social brasileiro. [...] além da redugéo do


http://www.ihu.unisinos.br/espiritualidade/comentario-do-evangelho/78-noticias/571568-na-festa-da-independencia-o-anuncio-do-fim-do-suas
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orcamento, outras medidas dao sinais nessa direcdo. O atraso no repasse dos
recursos pactuados é de mais de um bilhdo e trezentos milhdes de reais. Isso fere
o principio do repasse continuado fundo a fundo e traz inseguranga para os gestores
estaduais e municipais na medida em que o recurso deixa de vir mensalmente. Esse
atraso, portanto, rompeu com a ldgica convenial que se estabelecia na Assisténcia
Social historicamente.¢

Na avaliagéo da citada professora, o Brasil ndo vive apenas um cendério de
crise. Ao contrario, afirma, “o que estamos vendo € a inviabilizagdo de um

sistema”. E adverte:

Se esses cortes progressivos continuarem, o SUAS sera inviabilizado, ou seja, o
servico sera fechado & populagéo. [...] O que esté por trds do discurso da crise é
uma nova proposta de assisténcia social, que seja residual e ndo estatal, que seja
operada pelas entidades e néo pelo governo.

Organizacdes de gestores e da sociedade civil se manifestaram contrarios
a reducdo do orcamento do SUAS através da assinatura de um manifesto
elaborado pela Frente Nacional em Defesa do Suas e da Seguridade Social. Esta
Frente conta com a participacdo de 197 entidades nacionais na luta em defesa do

SUAS como politica publica de responsabilidade do Estado.

Destacam-se, no Manifesto, as informacdes detalhadas sobre as perdas no

orgamento e seus impactos para o SUAS, como demonstra o quadro a seguir:

Quadro 3 - Propostas orcamentarias do governo federal para o SUAS 2018

PROGRAMA/ATIVIDADE APROVADO PELO PLOA - 2018 DIFERENCA NO PERCENTUAL
CNAS CORTE DE CORTE
Fortalecimento do SUAS (despesa 55.893.977.918 55.150.895.835 -743.082.083 -1,17%
obrigatdria - BPC)
Pisos de protecdo, estruturagioda  3.171.445.448 £62.000.000 -3.109.445.448 -98,05%

rede, agdes complementares, apoio
a gestdo (despesas discricionarias
TOTAL FNAS 59.065.423.366 55.212 895 835 -1.852.527.531 -6,52%

Fonte: Manifesto da Frente Nacional em Defesa do Suas e da Seguridade Social, 2017.

66 Entrevista concedida pela doutora Jucimere Isolda Silveira ao HU On-Line, em 29 de setembro de
2017, disponivel em: <http://www.ihu.unisinos.br/159-noticias/entrevistas/572155-a-reducao-
orcamentaria-e-uma-nova-proposta-de-assistencia-social-residual-e-nao-estatal-entrevista-
especial-com-jucimeri-isolda-silveira>. A prof. Jucimeri Silveira € doutora em Servigco Social pela
Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo — PUC/SP, mestra em Sociologia pela Universidade
Federal do Parana — UFPR e graduada em Servico Social pelas Faculdades de Ciéncias Humanas
e Sociais - FIES. Foi consultora do Ministério de Desenvolvimento Social pelo Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento — Pnud. Atualmente leciona no curso de Servigo Social e no
Programa de P6s-Graduagdo em Direitos Humanos e Politicas Publicas da Pontificia Universidade
Catodlica do Parana — PUC-PR.


http://www.ihu.unisinos.br/entrevistas/45273-suas-reafirma-a-ruptura-com-as-praticas-assistencialistas-entrevista-especial-com-leila-pizzato-
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O orcamento do governo federal para 0 ano de 2018 prop6s a reducao de
recursos para o Programa Bolsa Familia (PBF), que caira de 29 bilhdes para 26
bilhGes, ou seja, quase 2 milhdes de familias sem acesso ao PBF no préximo ano.
E, na contramao, o governo apresenta a previsao de R$ 1 milhao de recursos para
o Programa Crianca Feliz, o que revela a prioridade de um programa pontual em

detrimento de um sistema publico estatal.

O Il Plano Decenal de Assisténcia Social (2016-2026) impde o desafio da ampliacdo
progressiva de recursos para a universalizacao e a integralidade da protecado social
na assisténcia social, o que passa a ser inviabilizado pelo congelamento dos
recursos pelos proximos 20 anos. As perdas progressivas de recursos atingirdo 54%
em 2036, totalizando R$ 868 bilhdes em vinte anos, segundo estudos do IPEA. Mas,
0 or¢gamento proposto pelo governo federal explicita que ndo serdo congelados os
recursos e sim drasticamente reduzidos.®”

Na mesma direcdo, o Colegiado Nacional de Gestores Municipais de
Assisténcia Social — CONGEMAS desencadeou um amplo processo de
mobilizagio e sensibilizacio da sociedade brasileira sobre a importancia do SUAS
para as pessoas que necessitam do sistema de prote¢ido social do Estado
brasileiro. E orientou aos 26 (vinte e seis) Colegiados Estaduais de Assisténcia
Social - COEGEMAS's, para que, de forma articulada, planejada e participativa,
constituissem uma grande estratégia de mobilizacdo nacional, envolvendo
gestores, trabalhadores, usuarios, academia, conselheiros de assisténcia social,
legisladores, a midia e a populagdo em geral, na agenda do dia “D” de Mobilizag&o

Nacional em Defesa do SUAS, dia 28 de setembro do mesmo ano.

O dia “D” foi um dia que fomentou um amplo debate sobre a importancia do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, e deixando claro que este sistema
sera defendido e que nado se aceitara a perda de direitos sem resisténcia e luta. A
proxima ilustracédo traz informacgdes sobre alguns dos eventos ocorridos no dia “D”

de mobilizacdo pelo SUAS no pais.

67 Trecho do Manifesto da Frente Nacional em Defesa do SUAS e da Seguridade Social, assinado
por 197 Organizacdes de trabalhadores/as, usuarios/as, movimentos e coletivos. Disponivel em:
<https://maissuas.org/2017/10/03/a-inviabilizacao-e-o-desmonte-do-suas-em-tempos-de-aumento-
da-demanda-por-assistencia-social-entrevista-especial-com-jucimeri-isolda-silveira/>. Acesso em:
15 mar. 2018.
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Figura 1 - Fotos do “Dia de Mobilizagdo Nacional de Defesa do SUAS” (a).
Fonte: Blog “Mais SUAS para mais brasileiros”, 28 de setembro de 2017.
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Figura 2 - Fotos do “Dia de Mobilizagdo Nacional de Defesa do SUAS” (b).
Fonte: Blog “Mais SUAS para mais brasileiros”, 28 de setembro de 2017.
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Figura 3 - Fotos do “Dia de Mobilizagdo Nacional de Defesa do SUAS” (c).
Fonte: Blog “Mais SUAS para mais brasileiros”, 28 de setembro de 2017.
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A gestdo da assisténcia social no Estado do Rio de Janeiro

Este capitulo se propde a apresentar um breve panorama do Estado do
Rio de Janeiro, da assisténcia social no estado, com especial énfase ao seu
legado para a politica nacional de assisténcia social e seus desafios para a

execucao do SUAS no contexto atual da crise no estado.

5.1.
Panorama geral do Estado do Rio de Janeiro (RJ) e seus desafios

O Estado do Rio de Janeiro resulta da fusdo de dois estados - Guanabara e
Rio de Janeiro -, determinada pela Lei Complementar n° 20, de 01/07/1974, e
concretizada a 15/03/1975, quando tomou posse o governador Floriano Peixoto
Faria Lima.

O Estado do Rio de Janeiro localiza-se na Regido Sudeste do Brasil e ocupa
a extensdao territorial de 43.781,588 km?, limitada ao norte com o Estado do
Espirito Santo, ao sul com o Estado de S&o Paulo, a noroeste com Minas Gerais
e a leste, com o Oceano Atlantico. E considerado o estado mais urbanizado do
Brasil, e o terceiro em namero populacional, sendo o primeiro Sao Paulo, seguido

de Minas Gerais.

O Rio de Janeiro, apesar de possuir uma das menores extensoes territoriais,
possui 92 municipios, subdivididos em oito regibes administrativas, que sao:
Metropolitana (19 municipios); Norte Fluminense (09 municipios); Noroeste
Fluminense (13 municipios); Serrana (14 municipios); Baixadas Litordneas (12
municipios); Médio Paraiba (12 municipios); Centro-Sul Fluminense (10

municipios); Costa Verde (03 municipios).
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Estado do Rio de Janeiro

REGIOES DE GOVERNO E MUNICIPIOS
2014
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Figura 4 - Mapa do Estado do Rio de Janeiro: regifes de governo e municipios.
Fonte: Centro de Estatisticas, Estudos e Pesquisas - CEEP, 2018.

No Estado do Rio de Janeiro também ocorreram sucessivas emancipacoes
municipais: entre novembro de 1989 e abril de 1992 foram criados onze

municipios, com a efetiva instalacdo em 1° de janeiro de 1993.

Em 1995, foram criados mais dez municipios, cujas instala¢cdes se deram
em 1° de janeiro de 1997. O mais novo municipio é o de Mesquita, instalado em
1° de janeiro de 2001.

Este movimento foi reflexo de varios fatores, como o crescimento econémico
das localidades emancipadas, a reacdo dos respectivos habitantes com a néo
solucdo de seus problemas pelo municipio sede e, ainda, devido a interesses de
grupos politicos e/ou classes hegemdnicas de acessarem, pela emancipacao, ao

poder local.
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DESMEMBRAMENTOS MUNICIPAIS

Sul-Fuminense (Angra dos Res)
Miédio Paraiba (Resende)
Guanabira (Fo de Janero)
Camgista (Campos dos Coytacazes)
Cato-tienss (Cabo Fro)
Sul-Fuminense / Cuanabam

Médio Paraiba | Cuanabara
Quanabara | Campista
Campiata | Cabodrense
Cato-tierse [ Guarabara
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Figura 5 - Mapa dos desmembramentos municipais do Estado do Rio de Janeiro (1500-2001).
Fonte: Centro de Estatisticas, Estudos e Pesquisas - CEEP, 2018.

Vale relembrar que, conforme apontado no capitulo 2 desta tese, este
acelerado processo emancipatoério, chamado de “municipalismo a brasileira”, ndo

produziu plena autonomia as localidades emancipadas.

Pelo contrario, quase a totalidade das localidades permaneceram
dependentes de repasses de recursos dos outros entes federados para a garantia
da capacidade de manutencdo dos seus encargos publicos e sociais e, além
disso, também se depararam com insuficiéncias locais de capacidade técnica de
seus profissionais e com o efeito da concentracdo do poder politico em classes
hegemonicas locais (Oliveira, 2007, p. 36-37; Brotto, 2015, p. 76-77).

Em termos demograficos, o Rio de Janeiro é a quarta menor unidade
federativa brasileira, ficando a frente apenas de Alagoas, Sergipe e Distrito
Federal. No entanto, concentra 8,4% da populacdo do pais, sendo o estado

com maior densidade demografica do Brasil.
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Segundo os dados do IBGE (2010), a populacdo do estado contava com
15.989.929 habitantes e a estimativa de 2017 considerava que a populacdo era
cerca de 16.718.956 habitantes, 0 que representava ser o terceiro estado mais

populoso do pais.

A regido metropolitana concentra % da populacdo do estado, ou seja, com
cerca de 11 milhdes de habitantes, o que a caracteriza como a metropole mais
concentrada do pais. No entanto, nos ultimos 20 anos a tendéncia vinha se
revertendo gracas as novas dindmicas econémicas engendradas no interior, em

grande parte associadas a exploracao de petréleo e gas no Norte Fluminense.

A cidade do Rio de Janeiro, capital estadual, € a mais populosa: 6.320.446
habitantes. Outros municipios fluminenses com grande concentracdo
populacional sdo: Sdo Goncgalo (999.728), Duque de Caxias (855.048), Nova
Ilguacu (796.257), Niterdéi (487.562) e Belford Roxo (469.332). A maioria da
populacdo reside em areas urbanas, 96,7%, o que faz do Rio de Janeiro um dos
estados mais urbanizados do Brasil.

Segundo o ultimo Censo Demogréafico realizado pelo IBGE (2010), o Estado
do Rio de Janeiro possuia 5.248.092 domicilios particulares ocupados,
representando 21% dos domicilios da Regido Sudeste.

As habitacbes consideradas “subnormais”, isto €, localizadas em favelas,
com infraestrutura e espaco abaixo da média considerada satisfatoria,
representavam 617.466 unidades, abrigando 2.023.744 pessoas. Em termos
relativos, 12,16% da populagdo do Rio de Janeiro habitam unidades consideradas

“subnormais”, enquanto em S&o Paulo esse indice cai abaixo da metade (6%)%.

O territério fluminense conta com referéncias culturais e simbolicas das
comunidades tradicionais indigenas e quilombolas. Sao cinco aldeias indigenas
Guarani em Angra dos Reis e Paraty e 25 comunidades quilombolas localizadas
em Angra dos Reis, Armacao dos Buzios, Cabo Frio, Campos dos Goytacazes,
Mangaratiba, Parati, Quatis, Quissama, Rio Claro, Rio de Janeiro, Sdo Pedro da

Aldeia e Valenca.

O Rio de Janeiro é o segundo estado mais rico do Brasil, quando levamos

em consideracao o Produto Interno Bruto (PIB) por estados, ficando atras apenas

68 Disponivel em: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — Dados do Censo 2010.
In:<http://ibge.gov.br/estadosat/temas.php?sigla=rj&tema=aglomsubnor_censo2010>. Acesso em
07 maio 2018.
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de Sé&o Paulo. O PIB do RJ é de R$ 659,137 bilhdes, correspondendo a 11% do
PIB brasileiro (IBGE, 2015).

No entanto, a heterogeneidade e a disparidade entre as diferentes regides
do estado fluminense devem ser objeto de analise. Apenas a Regido
Metropolitana, composta por 19 municipios, concentra 65% do PIB fluminense e

74% de sua populacéo. E a regido que mais desenvolve atividades industriais.

Tabela 1 - ocupacdo espacial e produtiva no Estado do Rio de Janeiro, 2016

PIE Populagio
Regido Administrativa pulagd

M= de Municipios RS milhdo % Habitantes (10%)

' Estado 52 | 449.858.761 | 100 | 15594 | 100 |
| Regido Metropolitana 19 | 293700202 | 653 | 11836 | 740 |
| Regido Norte Fluminense 5 | 63358230 | 142 B4 | 53 |
| Ragido das Baixadas Litorineas 12 | 28340708 | 64 B1 | 51
' Regido do Madio Paraiba 12 | 3008732 | 67 | 85 | 54
| Regido Serrana 14 | 16065913 | 35 86 | 50 |
Regido da Costa Verde 3 £.270.526 13 243 15

' Regido Centro-Sul Fluminense 10 4867711 | 11 | mo 17
Regido Noroeste Fluminense 13 1.968.067 09 17 20

Fonte: IBGE, 2016 e CEPERJ, 2016.

O Rio de Janeiro possui uma economia muito dindmica, sendo os setores
de servicos e da industria 0s que mais se destacam. O setor de servigcos
corresponde a cerca de 68% do PIB estadual, com destaque para aqueles
relacionados ao turismo, tecnologia da informacdo (TI), telecomunicacdes,
comeércio e finangas. No setor industrial, que corresponde a cerca de 32% do PIB,
se destacam as industrias petroquimica, metallrgica, siderdrgica, automobilistica

e de maquinas e equipamentos.

Ha pouco mais de uma década, a economia fluminense registrava forte
expansdo. Especialmente, gracas a expansao das atividades petroliferas e de
setores siderurgicos e a posicdo de destaque que a capital assumiu ao sediar
grandes eventos, como a Copa das Confederacbes (2013), a Copa do Mundo
(2014) e as Olimpiadas (2016), dentre outros.

Por causa desses “grandes eventos”, a partir de 2011, o estado passou a

contar com investimentos publicos e privados que previam ultrapassar R$ 180
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bilhdes nos trés anos seguintes. Esses “grandes eventos” no Rio de Janeiro foram
considerados a possibilidade de transformacéo do estado, e particularmente da

capital fluminense, trazendo desenvolvimento e prosperidade.

No entanto, o que pode ser observado como “legado” foi o crescimento da
especulacgdo financeira e imobiliaria, remocdes diretas da populacéo da cidade do
Rio de Janeiro, que chegou a superar o “bota abaixo™® realizado no inicio do
século passado e, além disso, houve um grande namero de deslocamento de
trabalhadores para as areas mais distantes da cidade e da Regido Metropolitana,
simplesmente porque 0s pre¢os dos alugueis e de outros servigos, movidos pela

especulagdo, tornaram a moradia impossivel em determinadas areas.

Porém, o cenério econdémico mudou e o Rio de Janeiro vem passando por

uma grave crise financeira nos Ultimos anos, principalmente a partir de 2014.

Segundo dados da Subsecretaria de Financas, da Secretaria do Estado de
Fazenda, em 1999, o montante consolidado da divida financeira do Rio de Janeiro
correspondia a R$ 22,832 bilhdes. Em dezembro de 2016, com dados atualizados
em marco de 2017, o saldo de divida financeira direta cresceu quase cinco vezes,
chegando ao valor de R$ 108,621 bilhdes..

Uma conjuncgéo de fatores pode estar na raiz dessa crise. Um dos principais
pontos é a queda de arrecadacéo e no recebimento dos royalties pela exploracéo
do petréleo. A concesséo de incentivos fiscais também é apontada como uma das
possiveis causas da crise. De acordo com o Tribunal de Contas do Estado (TCE),

0 Rio concedeu 138 bilhdes de reais em rentincia fiscal entre 2008 e 20137*.

No caso do petréleo, houve nos ultimos anos uma queda significativa nos
precos. Em 2014, o barril do petréleo custava 110 ddlares e chegou a valer 150
dolares. Em janeiro de 2016, o barril chegou a ser cotado a 30 dolares.

Com relacdo a arrecadacédo dos royalties, também houve queda. Segundo
dados da Agéncia Nacional do Petréleo, em 2014 o Estado do Rio de Janeiro
recebeu 3,213 bilhdes de reais. Em 2015, a quantia diminuiu para 2,308 bilhdes e
em 2016, reduziu para 1,404 bilh&o.

69 Expressdo criada para designar o processo radical pelo qual foi implementado um conjunto de
obras publicas que redefiniram a estrutura urbana na cidade do Rio de Janeiro, entédo capital federal,
a partir de 1903, pelo prefeito da cidade a época, Francisco Pereira Passos (1902-1906).

0 Disponivel em blog “Esquerda Online”, in: <https://esquerdaonline.com.br>. Acesso em: 07 de
maio de 2018.

" |dem.


https://www.cartacapital.com.br/politica/assim-nao-se-faz-olimpiada-nem-copa-diz-cabral-sobre-royalties
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A crise econdmica brasileira, que levou a queda na arrecadacao do ICMS,
e a do setor petroleiro, motivada pelos escandalos de corrupcdo na Petrobras
investigados pela Operacdo Lava Jato, ajudaram a complicar o quadro. No caso
do ICMS, houve queda de 9,4% na arrecadacao do tributo entre 2014 e 2015.

Com a grave crise econbmica, o Rio de Janeiro foi um dos estados que mais
sofreu com o aumento do desemprego em trés anos. Entre 2014 e 2017, o
namero de desempregados no estado do RJ saltou de 494 mil para 1,2 milhdo. O
aumento percentual sé foi maior em Santa Catarina (+170,2%), mas, mesmo com
esse salto, o estado registrou a menor taxa de desemprego no pais em 2017
(7,1%). A taxa do Rio € mais que o dobro (14,9%). Considerando todo o Brasil 0

crescimento médio no nimero de desempregados em trés anos foi de 86,4%."

Viraram cenas frequentes as filas de desempregados, os protestos de
servidores publicos com salarios atrasados, os hospitais fechados por falta de
recursos, com viaturas paradas por falta de combustivel e uma sequéncia de

problemas em outros servigos publicos.

A crise também agravou a violéncia, com cotidianos casos de mortes por
tiroteios em areas urbanas, especialmente, nas favelas. S&o frequentes e
alarmantes os casos de mortes de civis, desde criancas em escolas ou em suas
residéncias, até mortes diarias de policiais militares. Esta situagdo caodtica na
seguranca publica provocou a decisdo do governo federal de decretar, no ano de
2018, a intervencédo federal no estado, nomeando o general Walter Braga

Netto como interventor.

A corrupcéo investigada pela operacédo Lava Jato”® também ajudou a corroer
as finangas do Estado, que chegou a ter trés ex-governadores presos ao mesmo
tempo, em novembro de 2017. O ex-governador Sérgio Cabral (MDB-RJ),
continua preso até hoje. J& os ex-governadores Anthony Garotinho (PR-RJ) e

Rosinha Mateus (PR-RJ) foram soltos.

Para sair da grave crise financeira do estado, o atual governador, Luiz

Fernando Pezéo solicitou o socorro financeiro do governo federal.

72 |BGE, Pnad Continua (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua), 2018.

73 A Operacéo Lava Jato é um conjunto de investigacbes em andamento pela Policia Federal do
Brasil, visando apurar um esquema de lavagem de dinheiro que movimentou bilhdes de reais
em propina. A operacdo teve inicio em 17 de margo de 2014 e conta com 51 fases operacionais,
comandadas pelo juiz Sérgio Moro.


https://www.cartacapital.com.br/blogs/carta-nas-eleicoes/pezao-vence-disputa-para-o-palacio-guanabara-7406.html
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADcia_Federal_do_Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADcia_Federal_do_Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Lavagem_de_dinheiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/Propina_(portugu%C3%AAs_brasileiro)
https://pt.wikipedia.org/wiki/Fases_da_Opera%C3%A7%C3%A3o_Lava_Jato
https://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A9rgio_Moro
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Em troca do envio de recursos em empréstimo ao governo estadual, o
governo federal exigiu a implantagcdo de um “pacote de austeridade” para conter
a crise econdmica no estado, apelidado pelos criticos de "pacote de maldades",
que prevé medidas impopulares, como 0 aumento de impostos; a cobranca do
desconto de 30% dos salarios dos funcionarios e das pensdes dos aposentados
durante 16 meses; o fim dos restaurantes populares estaduais, os Restaurantes
Cidadao, que oferecem refeicbes a precos populares e que deverdo ser
municipalizados; o fim do pagamento do aluguel social para 10 mil beneficiarios —
em geral, moradores de baixa renda que vivem em &reas de risco; o reajuste da
tarifa do bilhete Unico de 6,50 para 7,50 reais; privatizacdo de estatais;

cancelamento de concursos publicos; dentre outros.

A proposta do governo também previu o aumento de impostos como o ICMS
para setores como cerveja (de 17% para 19%), fumo (25% para 27%), energia
residencial (25% para 29%), refrigerante (de 16% para 18%) e telecomunicacdes
(26% para 30%). Outra mudancga prevista foi a redu¢do do nimero de secretarias
estaduais de 20 para 12 pastas.

Segundo o economista e professor da FCE/UERJ, Bruno Leonardo Barth
Sobral™, resumir o problema do desequilibrio financeiro fluminense a gestédo
estadual é um grande equivoco, pois o estopim esta em decisfes de Brasilia, em
escala nacional. Para o citado economista, a narrativa de que o governo federal
garantira a recuperacdo da economia estadual, mas sem alterar a estrutura de
endividamento, revela-se uma chantagem institucional, pois segundo ele “a justica
autorizarA mais arrestos e blogueios sem questionar os graves efeitos

socioecondmicos”.

Destaca-se que, entre 2006 e 2016, a receita corrente liquida do governo
fluminense teve queda real de 3,3%, enquanto que, para o total dos governos
estaduais das economias com os maiores PIBs (Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas

Gerais e Rio Grande do Sul), teve aumento real de 21,2%.

Para Sobral (2017), o cerne do problema encontra-se na negligéncia sobre
os indicios da desindustrializacdo nacional, que atingem mais que
proporcionalmente o Rio de Janeiro e que levou a uma trajetéria probleméatica de

arrecadacao, antes ocultada pelas rendas do petréleo e gas que despencaram

74 Disponivel em: Carta Capital, publicado em 06/04/2017. In: <https://www.cartacapital.com.br/
blogs/brasil-debate/a-crise-do-rio-e-0-golpe-de-2016>. Acesso em: 08 maio 2018.
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recentemente. Segundo este professor, o governo estadual tem uma arrecadacéo
incompativel com suas despesas, ndo porgue gasta muito ou renuncia muito a
tributos e, sim, por ter uma estrutura produtiva vulneravel a graves crises
nacionais, porque € especializada em apenas alguns nichos setoriais de pouco
adensamento produtivo, com grave tendéncia acelerada de perda de valor

agregado.

Tanto Sobral, como o economista Mauro Osorio, coordenador do
Observatorio de Estudos sobre o Estado do Rio de Janeiro da Faculdade de
Direito da UFRJ, contestam que o problema da crise carioca esteja ligado
estritamente ao excesso de gastos publicos. Eles afirmam que € importante
desmistificar a falsa impressédo de que o fundo previdenciario estadual tem um
problema de trajetéria. Para eles, o que ocorre é a falta a garantia de ativos
suficientes desde sua origem, quando nunca houve um plano de amortizagéo para
enfrentar o problema e o governo fluminense ainda fez uma série de
descapitalizacbes forcadas (14,2 bilhdes de reais), para atender suas

necessidades conjunturais de caixa em anos mais recentes.

O economista Mauro Osorio aponta que o estado deixou de realizar novos
concursos por décadas e questiona a disparidade entre os salérios dos servidores
do Legislativo e do Judiciario, que, em comparac¢do com estados como S&o Paulo

e Minas Gerais, chega a ser 70% maior.

A luz desses dados podemos afirmar, concordando com Ribeiro e Santos
Janior (2013), que a agenda governamental do Estado do Rio de Janeiro nos
altimos oito anos, estritamente vinculada ao projeto dos “grandes eventos”,
configurou-se um padrdo de governanca empreendedorista. Este cenario,
favoravel a reproducgéo do capital, viabilizou uma enorme especulagdo financeira
e imobiliaria, deu lastro a uma intensa expropriagéo direta da classe trabalhadora
e da populagéo pobre em determinadas areas e aprofundou a mercantiliza¢do do

territério urbano.

A crise vivida pelo Estado do Rio de Janeiro desde o ano de 2014 e o acordo
feito pelo governo estadual para receber o socorro do governo federal posiciona o
estado na direcdo da reforma federativa que, na pratica, se traduz pela introducao
de um teto de gastos estadual e da politica anti-Estado, que por induzir a reducéo

da responsabilidade do estado, compromete politicas e servi¢os publicos.
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Nesta direcdo, coloca-se também em risco a continuidade do compromisso
de corresponsabilidade dos trés entes federados com o financiamento das acoes
socioassistenciais do SUAS no Estado do Rio de Janeiro, conforme veremos a

seqguir.

5.2.
A assisténcia social no Estado do Rio de Janeiro

No ambito do Estado do Rio de Janeiro, até os anos de 1990, a trajetéria da
assisténcia social segue as principais caracteristicas da assisténcia social
nacional, com fragmentagéo institucional, duplicidade e paralelismo de acdes
socioassistenciais de carater pontual, emergencial, constituidas por acdes
improvisadas, sem exigéncias de profissionais especificos para a sua execugao,
com uso clientelistico de recursos e com gestdo marcada pela pratica do “primeiro

damismo” em quase todos os municipios do estado (Oliveira, 2003; Senna, 2016).

Inflexbes neste padrdo comecam a ganhar corpo a partir da gestdo do
governador Anthony Garotinho e da vice-governadora Benedita da Silva (1999-
2002). Em que pese essa gestao ser marcada pela implementacdo de programas
passiveis de serem considerados de carater populista, denominados de
“programas de R$ 1,00”, também durante a sua gestdo, no ano de 1999, o
Programa de Atendimento Integral a Familia (PAIF)" foi concebido e iniciou a
sua trajetéria de implementacdo pelos municipios fluminenses, buscando
transformar praticas marcadas pelo assistencialismo em praticas referendadas por
direitos de cidadania (SASEL, 1999).

Deve-se a formulagéo tedrica do PAIF a Sra. Nelma de Azeredo que, em
1999, ocupava o cargo de Secretéria Adjunta da Secretaria Estadual de Agéo

Social e Esporte e Lazer do Rio de Janeiro (SASEL).

Em entrevistas realizadas com a Sra. Nelma de Azeredo’, a mesma afirmou

gue o Programa de Atendimento Integral a Familia (PAIF) foi concebido como um

7S Em 27 de dezembro de 1999, a entéo Secretaria Estadual de Acdo Social e Esporte e Lazer do
Rio de Janeiro — SASEL formaliza o Programa de Atendimento Integral a Familia — PAIF por meio
do Decreto Estadual n°. 25.919.

76 As entrevistas foram realizadas na sede da Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos
Humanos (SEASDH-RJ) ao longo de 2011, para a realizagdo da minha pesquisa de mestrado em
politicas sociais, defendida em 2012, na UnB, intitulada “O modelo de Protecdo Social Béasica do
SUAS”
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sistema ordenador para a assisténcia social, visando concretizar principios e
diretrizes da LOAS (1993) de protecao a familia, de articulacdo intersetorial e de

descentralizacdo politica e administrativa das a¢6es da assisténcia social.

Sabiamos que era um desafio consideravel transformar praticas marcadas pela
superposicdo, pela dispersdao de esforcos e pela fragmentacdo - em praticas
referendadas por direitos de cidadania, que propusessem acdes integradas entre o
publico e o privado no atendimento as necessidades apresentadas por grupos de
familias em situacao de extrema vulnerabilidade. Considerar o grupo familiar e a
comunidade como espac¢os de protecdo e implantar e/ou articular servicos
intersetoriais, com o objetivo de alterar a condi¢éo de vida de seus destinatarios,
desenvolvendo politicas sociais especificas de inclusdo com carater emancipatorio,
rompendo ainda o processo de reproducdo geracional da pobreza. (Lima, 2012,
p.106)

A Sra. Nelma de Azeredo relatou que o Programa de Atendimento Integral
a Familia (PAIF) foi inspirado em sua experiéncia profissional na década de 1970,

na instituicdo Lar Fabiano de Cristo’.

Conforme vimos no terceiro capitulo desta pesquisa, cabe lembrar que a o
trabalho social com familias no ambito das politicas publicas envolve uma
complexidade de questdes, tais como, diferentes concepcdes de familia e tipo de
relacdo estabelecida entre a familia, o Estado e o mercado. Por isso, exige
redobrada atencao para ndo incorrer em praticas estigmatizantes, moralistas,
reprodutoras do nao direito e da desresponsabilizacdo do Estado na provisédo da
protecao social.

Ao ser questionada sobre essas questbes durante as entrevistas, a Sra.
Nelma de Azeredo afirmou que, “para o PAIF, o que estava em questdo era o
conceito de protecdo que o Estado deveria garantir para que a familia fosse

protegida, para que, assim, também pudesse proteger aos seus membros”.

7 Instituicdo sem fins lucrativos, fundada em 8 de janeiro de 1958, no Estado do Rio de Janeiro,
com a participacdo de Francisco Candido Xavier, Carlos Torres Pastorino, Divaldo Pereira Franco,
Jorge Andréa dos Santos, José Hermdgenes de Andrade Filho, Alziro Zarur e Jaime Rolemberg de
Lima.

A proposta inicial consistia em apoiar lares que acolhessem entre seis e dez criangas, com atencao
individualizada, como se adocao fosse. Em seguida, a familia também passou a ser a unidade de
atendimento do Lar Fabiano de Cristo, uma iniciativa viabilizada com a criacdo de uma empresa com
a finalidade de garantir recursos para uma obra social: a hoje CAPEMISA Instituto de A¢édo Social.
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O Programa de Atendimento Integral a Familia (PAIF) propés um deslocamento de
foco na assisténcia social do individuo para o grupo familiar. A familia torna-se,
assim, o sujeito fundamental da agdo assistencial e o nucleo referencial do processo
de incluséo social de seus membros. (Lima, 2012, p. 106)

s

A afirmacao da Sra. Nelma de Azeredo € ratificada pelos documentos
técnico-normativos do PAIF produzidos pela SASEL entre 1999 e 2000. Durante
os “Ciclos de Seminarios Regionais sobre o PAIF”, promovido pela SASEL entre
setembro e novembro de 1999, foi discutido, dentre outros aspectos, como 0S
conceitos que estruturavam o PAIF poderiam ser problematizados no trabalho

social. Sobre a “familia” encontramos a seguinte concepgao:

Familia como unidade de referéncia para a acao de uma politica publica: instancia
mais complexa que o individuo; ndo implica em retirar o foco do individuo para a
familia, responsabilizando-a pelos problemas que sobre ele incidem; representagéo
significativa de um conjunto de valores e préticas culturais; permite integralizar
politicas sociais setorizidas; ndo significa valora-la como uma instancia suprema de
socializacdo positiva de seus membros; ndo adocdo de um modelo tipico ideal
caracterizador da chamada “familia estruturada”; reinsercao familiar como suspeita
da eficacia das instituicbes como substitutos da familia; corresponsabilizacdo da
familia no convivio, na participacdo ativa e consciente do desenvolvimento
psicossocial dos seus membro. (SASEL, 1999, p.1-2)

Estes relatos nos permitem inferir que a concepgéo fluminense do PAIF
direcionou o foco do trabalho social para a capacidade protetiva do Estado, na
contramao das politicas sociais neoliberais, afirmando a responsabilidade publica
e estatal de provisdo da protecdo social, em tempos de expansdo da logica
neoliberal de fragmentacdo e redugéo das politicas sociais e de valorizacdo da

ideologia de individualizagdo dos problemas e de privatizagdo da protegéo social.

Para a efetivacdo do PAIF foram considerados os principios e diretrizes da
LOAS (1993) de protecao a familia, de articulagéo intersetorial e descentralizacéo
politica e administrativa das acdes da assisténcia social; bem como, o objetivo de
implantacao de um novo modelo de gestéo da politica de assisténcia: pautado em
diagnésticos, planejamentos, monitoramentos, avaliagbes, sistemas de

informac0es, decisao politica e apoio financeiro.

Para concretizar a descentralizacdo politico-administrativa da politica de
assisténcia social o novo modelo de gestdo do PAIF adotou duas estratégias: por
um lado, o fortalecimento do Estado em sua funcéao de coordenador e financiador,

e o fortalecimento do municipio, em sua funcéo de executor, por considerar que
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no ambito local é que se encontram os elementos capazes de orientar, de forma
adequada e realista, o planejamento das a¢des e o investimento de recursos das

trés esferas de governo.

Cabe ressaltar que, nesse novo modelo de gestéo, o PAIF também deveria
ser pautado pela superacdo de préaticas assistencialistas, baseadas em

atendimentos pontuais, conforme relatou Nelma de Azeredo:

O PAIF foi pensado como estratégia de superacdo da pratica meramente
compensatoria, baseada em atendimentos pontuais, em favor de uma pratica
diferenciada, que buscasse interferir na dindmica que produz as dificuldades
enfrentadas favorecendo, dessa forma, a emancipacdo social e econémica dos
grupos atendidos, delimitando a familia como uma unidade de ateng&o em oposi¢éo
a tradicional abordagem fragmentada, que desvinculava o individuo de seu grupo
social primério abordando a familia em suas necessidades disponibilizando a oferta
de servicos em locais proximos da moradia dos usuarios; das familias que vivenciam
situagBes de maior vulnerabilidade social, rompendo com a logica da fragmentagéo.
(Lima, 2012, p. 108)

Nesta direcdo, o PAIF constituia-se por meio de agdes de acompanhamento
sisteméatico as familias e de gestao da rede local, desenvolvidas nos Nucleos de
Atendimento a Familia (NAFs).

O NAF, estrutura operacional do PAIF, concretizava-se por meio de espaco
fisico disponibilizado pelos municipios para a implantacdo das ac¢bes do

Programa.

O NAF deveria ser instalado em local de facil acesso para a populagéo
usuaria, preferencialmente préximo a é&rea geogréfica priorizada para o

desenvolvimento das acdes no ambito do PAIF.

Para a instalacdo dos NAF’s havia a exigéncia da identificacdo prévia das
necessidades locais, através de um projeto técnico de implantagéo elaborado pelo
gestor local das agfes de assisténcia social. Nele deveriam constar a localiza¢éo
dos Nducleos, o numero de familias a serem atendidas, a rede de servigcos
disponivel e os programas, projetos e servicos a serem implementados para

potencializa-la.

Nos NAF’s o trabalho social deveria ser desenvolvido por uma equipe
técnica interdisciplinar, constituida por profissionais assistentes sociais e

psicologos, responsaveis pelas agdes de “atengéo psicossocial/acompanhamento
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familiar’ e de “gestao da rede local”, que deveriam ser implementadas por meio

dos seguintes procedimentos (SASEL, 1999):

— Realizacdo de estudo social para diagnéstico das demandas familiares e das
situacdes de vulnerabilidade e de risco as quais as familias estdo expostas;

— Elaboragédo de um plano norteador da trajetéria do acompanhamento familiar
psicossocial, prevendo a participacdo das familias e do poder publico, e o
estabelecimento de responsabilidades para cada ator envolvido, denominado
Plano de Acdo Promocional — PAP;

—  Previsdo de momentos de monitoramento e avaliacdo do PAP, como estratégia
de garantia da sistematicidade do acompanhamento familiar;

—  Coordenacéo do trabalho social realizado para que as acfes de atendimento a
segmentos especificos (criancas, idosos, mulheres, etc.) ndo desvinculassem
cada individuo do seu contexto familiar, trabalhado em outras a¢fes coletivas
como reunides de familias e grupos tematicos de carater socioeducativo;

— Realizacéo de diversos procedimentos interventivos, como entrevistas, visitas
domiciliares, acolhimento, cadastramento no programa e em cadastros sociais,
acbes comunitarias, encaminhamentos monitorados, entre outros.

— Gestdo da rede local, com mapeamento e cadastramento das entidades
prestadoras de servicos, acompanhamento e avaliagdo dos encaminhamentos
e atendimentos realizados na rede; assessoramento as instituicdes quanto a
padrdes de qualidade dos servicos; promocao da articulagdo e integracdo das
acOes assistenciais e intersetoriais, objetivando a constituicdo do trabalho em
rede;

—  Controle estatistico do atendimento e registro das informacdes;

— Intensa e organizada articulacéo intersetorial.

A metodologia do PAIF inovou ao propor a implantacdo de nucleos
territorializados de atendimento, que funcionassem como referéncia para familias
vulneraveis, denominados Nucleos de Atendimento a Familia — NAFs. Os NAFs
materializam, ao nivel mais micro, a diretriz de descentralizagdo da politica de
assisténcia social, de modo a viabilizar o acesso universal aos direitos sociais,

tendo em vista sua localizagdo mais proxima aos usuarios potenciais e efetivos.

Da mesma forma, o programa foi pioneiro ao implantar o acompanhamento
familiar psicossocial, fora das instituicbes de acolhimento, operacionalizado por
meio de uma equipe interdisciplinar, da qual, obrigatoriamente, faziam parte os

profissionais de servi¢o social e de psicologia.

Além de abrir importante espaco de trabalho para o servico social e a
psicologia no campo da politica de assisténcia social, o atendimento psicossocial
proposto pelo PAIF/RJ indicava o reconhecimento de que as demandas sociais
gue chegam para a assisténcia social sdo multideterminadas e complexas,

exigindo esforgos integrados e integracéo de expertises.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412430/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1412430/CA

142

Cabe destacar que, embora hoje a questdo da interdisciplinaridade na
assisténcia social pareca uma questdo Obvia, naquele momento era algo cuja
reafirmacdo significava grande salto de qualidade no reconhecimento da

amplitude das necessidades humanas.

A composicado da equipe técnica do NAF era definida a partir do quantitativo
de familias que deveriam ser acompanhadas e de técnicos necessarios para
realizar as acbes, onde o nimero maximo de familias em acompanhamento

sistematico era de 300 familias/ano.

Entre os anos de 2002 e 2006, durante a gestdo do Secretario de Estado da
Familia e da Assisténcia Social/RJ, Sr. Fernando Wiliam, o PAIF recebeu
guestionamentos acerca de sua metodologia e, na avaliacdo de seus gestores
estaduais, deveria incorporar “a reflexdo a acdo”, dando inicio a uma fase, por eles
denominada, de “etapa conceitual” (Governo do Estado do RJ, 2005, p. 7). De
fato, esse questionamento devia-se a ndo compreensdo da metodologia do

acompanhamento familiar sistematico.

Todavia, sob a avaliacdo desta pesquisadora que, no periodo (2003-2009)
exercia a Coordenacéo Geral de Acompanhamento das A¢cbes/SNAS/MDS, setor
responsavel pelo acompanhamento dos estados e municipios na implementagéo
do PAIF, no Estado do Rio de Janeiro houve o direcionamento do PAIF para a
oferta de oficinas de geragéo de trabalho e renda. Os NAFs passaram, inclusive,
a contar com profissionais técnicos nessa acao, designados pelo Governo do

Estado do Rio de Janeiro para apoio técnico aos municipios.

A oferta dessas oficinas seguiu a tendéncia das estratégias de
reestruturacdo produtiva, a partir das transformagfes ocorridas no mundo do
trabalho e nas politicas neoliberais recentes, tais como: acentuada
desregulamentagcdo nas relagbes de trabalho, com a suspensédo de diversos
direitos sociais e trabalhistas duramente conquistados pelos trabalhadores;
enorme desemprego estrutural; crescente contingente de trabalhos precarios sob
forma de subemprego, terceirizados, quarteirizados, subcontratados, part-time,
entre tantas outras formas. No Brasil, naquela ocasido, quase 60% da populacdo
economicamente ativa encontra-se em situacdo proxima da informalidade
(Antunes e Braga, 2009, p. 236).

N&o ha registro de pesquisa de avaliacdo da efetividade das acbes das

oficinas promovidas pelo PAIF na promocédo da inclusdo produtiva, formal e em
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condicBes de trabalho e salarios dignos. Nao obstante, 0 acompanhamento feito
pelo governo federal naquele periodo permitiu afirmar que, na maior parte das
vezes, essas acOes foram oferecidas sem qualquer diagndstico de demanda
econbmica local e de interesse do publico participante - como estratégia de sua
preparacdo para 0 mundo do trabalho -, bem como, reproduziam a Vvisdo
hegemdnica que segmenta o mercado de trabalho entre os trabalhadores
“‘qualificados”, que “pensam/criam” os trabalhos e os trabalhadores

“desqualificados”, que devem executar suas tarefas.

Em 2003, o PAIF é lancado pelo Ministério da Assisténcia Social (MAS), do
Governo Federal sob a denominagdo Plano Nacional de Atendimento Integral &
Familia - PAIF",

Cabe ressaltar que o PAIF federal também foi concebido pela mesma autora
do PAIF no Estado do Rio de Janeiro, Sra. Nelma de Azeredo que, no Governo
Federal, assumiu o cargo de Secretéria Nacional de Assisténcia Social do entédo
Ministério da Assisténcia Social, durante o primeiro ano do governo do presidente
Luis Inacio Lula da Silva.

O Plano resgata os principios, diretrizes e estratégias do Programa de
Atendimento Integral a Familia — PAIF (Estado do Rio de Janeiro), porém,
aproximando-o mais de um sistema ordenador da politica de assisténcia social,

do que de um programa social.

Na cartilha de orientagBes técnicas do Plano Nacional de Atendimento
Integral a Familia — PAIF (Brasil, 2003, p. 24-26), consta que o mesmo foi
estruturado para traduzir as diretrizes da assisténcia social como politica publica
garantidora de direitos, voltada para prevenir e superar a exclusao social, visando
“a organizagao dos programas, projetos, servigos e beneficios previstos na LOAS,
tendo o grupo familiar como unidade de atencao e nucleo referencial do processo

de inclusdo social de seus membros”.

Ratificando o conceito de que € no ambito local que se encontram os elementos
capazes de orientar de forma adequada e realista o planejamento das acdes e o
investimento de recursos das trés esferas de governo. Ao mesmo tempo, reafirma
a responsabilidade do estado na conducao da politica, com comando Unico em cada
esfera de governo. Este processo pressupde, ainda, o compromisso dos trés entes

78 Nao foi publicada uma Portaria para formalizagdo da criagdo do Plano Nacional de Atendimento
Integral a Familia. Registra-se, apenas, a criacdo de uma cartilha de orientagfes técnicas.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412430/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1412430/CA

144

federados na articulacédo das acbes assistenciais e intersetoriais de atendimento as
multiplas necessidades dos diversos membros das familias vulneraveis em fungéo
da pobreza e exclusdo, contribuindo para a criagcdo de um sistema Unico de
assisténcia social. (Brasil, 2003, p. 26-27)

O Plano previa a implantagdo de um espacgo especifico de referéncia da
politica de assisténcia social, agora denominado de Centro de Referéncia de
Assisténcia Social, concebido como um espaco privilegiado para o cadastramento
das familias em situacdo de vulnerabilidade social em fungcédo da pobreza e de
outros fatores de risco e exclusdo social e, para a oferta de apoios necessarios a
superacdo de suas dificuldades. Este espaco também foi concebido como
referéncia para a estruturacéo ou potencializagéo da rede local de servigos e para
integragdo de politicas publicas, atuando como estratégia para o enfrentamento a

pobreza e para a inclusdo social.

O referido Centro deveria ter como base territorial comunidades, regides e
bairros onde houvesse maior concentracdo de familias vulneraveis e para seu
funcionamento era pressuposto a existéncia de uma rede basica de acdes

socioassistenciais na mesma base territorial.

A equipe técnica do Centro também deve ser composta por assistente
social, psicologo e administrativo. E cada equipe devia acompanhar,

sistematicamente, de 250 a 300 familias/ano.
As atividades dos Centros eram as mesmas normatizadas para o PAIF/RJ.

Destaca-se nas disposicoes sobre as “Condi¢cdes para a Implementacao”,

apresentadas na referida Cartilha, as seguintes estratégias (p. 43-45):

- Logica da gestdo descentralizada e participativa, com primazia do estado na sua
conducdo: coordenacdo, definicho de normas e diretrizes, cofinanciamento,
assessoramento técnico, capacitacdo, articulagdo, monitoramento e avaliagdo em
cada esfera de governo; execucao municipal, bem como, é do municipio a decisao
guanto a aplicagdo do recurso do cofinanciamento, com base em diagndsticos
locais, subsidiando planos municipais compativeis, respaldados pelos Conselhos de
Assisténcia Social;

- Apresentacao de projeto técnico para o Plano;
- Definicdo de areas geograéficas para a instalagdo dos Centros;

- Identificac@o das familias a serem atendidas, considerando os seguintes critérios
de elegibilidade: renda per capita familiar menor ou igual a %2 salario minimo vigente;
risco nutricional; criancas e adolescentes expostos a situacdo de risco pessoal e
social; indices de violéncia nas comunidades; caréncia de servicos, equipamentos
sociais e infraestrutura na comunidade; familias j& beneficiadas por outros
programas sociais, especialmente, de assisténcia social.
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- Realizar o cadastramento dos recursos sociais comunitarios: escolas, centros de
saude, entidades sociais e outros;

- Redimensionar e qualificar os servi¢os socioassistenciais;
- Articular parcerias com a rede socioassistencial e intersetorial,

- Desenvolver projetos de capacitagdo técnica dos profissionais dos Centros e
demais operadores da assisténcia social;

- Formar equipes de supervisdo e avaliacdo das acdes das secretarias municipais,
com o apoio dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social,

- Articular e interagir com os Conselhos de Assisténcia Social e de Direitos e demais
féruns da sociedade civil.

A partir de abril de 2004, sob o comando do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), durante a gestdo do Ministro Patrus Ananias, o
Plano Nacional de Atendimento Integral & Familia - PAIF sofre reformulagfes e
passa a ser denominado Programa de Atencdo Integral a Familia — PAIF,
instituido pela Portaria do MDS n° 78, de 8 de abril de 2004".

Em 19 de maio de 2004, o PAIF passou a integrar a rede de servicos de
acao continuada da Assisténcia Social, financiada pelo Governo Federal (Decreto
5.085/2004). Esta providéncia garantiu maior estabilidade para o PAIF e alterou
sua gestao financeira, viabilizando o repasse do financiamento federal de forma
regular e automatica, do fundo nacional para os fundos do Distrito Federal e
municipais, independente de celebragéo de convénio, ajuste, acordo ou contrato,
desde que atendidas exigéncias estabelecidas, principalmente o cumprimento do
artigo 30 da Lei Orgéanica de Assisténcia Social - LOAS, ou seja, ter conselho,

plano e fundo de Assisténcia Social.

Com a aprovacdo da nova Politica Nacional de Assisténcia Social —
PNAS/2004, em 15 de outubro de 2004, o Programa de Atencéo Integral a Familia
— PAIF passa a integrar a rede de servi¢cos de protecdo social basica do SUAS
como seu principal programa, e o Centro de Referéncia de Assisténcia Social que,
a partir de entado, passa a ser reconhecido pela sigla “CRAS”, torna-se a unidade
publica estatal de referéncia para a execucéo dos servigos deste nivel protetivo e
responsavel pela organizagdo e coordenacdo da rede de servicos

socioassistenciais locais dessa politica (PNAS, 2004, p.35).

O governo de Sérgio Cabral Filho (2007-2014) apresenta a assisténcia

social como prioridade de governo para a area social, junto com programas de

0 Dos Critérios de Selecdo e Elegibilidade dos Municipios ao convénio PAIF em 2004.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1412430/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1412430/CA

146

transferéncia de renda e de direitos humanos. O governo reuniu a gestao destas
areas na Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos Humanos
(SEASDH). Esta Secretaria, conforme diretrizes do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), é a responsével pela coordenacao da politica de assisténcia social
e pela conducdo de diversas politicas garantidoras de direitos humanos no

estado.

Também no ano de 2007, o Governo do Estado do Rio de Janeiro promove
o alinhamento do PAIF fluminense as diretrizes do Governo Federal.

Dentre outras acles, destacam-se como resultados desse alinhamento a
alteracdo da nomenclatura das unidades de referéncia para a implementacédo do
PAIF, os NAF's, que passam a ser unicamente denominados de Centros de
Referéncia de Assisténcia Social — CRAS e a orientagéo técnica da SEASDH para
que o PAIF se volte, novamente, para a centralidade da oferta do

acompanhamento familiar sistematico as familias.

As responsabilidades e competéncias estaduais com o SUAS foram
expressas no “Plano Estadual de Assisténcia Social” (2007) e na sua revisao, por
meio do “Pacto de Aprimoramento da Gestao da Politica de Assisténcia Social”,
firmado entre o governo do Estado do RJ e 0s municipios, em 15 de junho de
2011.

O “Plano Estadual de Assisténcia Social” (2007) afirmou o compromisso do
estado com o fortalecimento dos municipios na gestéo da politica de assisténcia
social por meio das seguintes acfes: assessoramento e apoio técnico,
cofinanciamento dos servigos socioassistenciais de protecdo social béasica e
especial e dos beneficios eventuais, monitoramento e avaliagdo das acfes
socioassistenciais, realizar diagnésticos e estudos que subsidiem as agbes de
vigilancia socioassistencial, executar programas de capacitagdo e de educacgdo

permanente, dentre outras a(;(")es.

Destacam-se no “Pacto de Aprimoramento da Gestdo da Politica de
Assisténcia Social” (2011) a reiteracao do compromisso do Estado do Rio de
Janeiro com o cofinanciamento regular e automatico do Fundo Estadual de
Assisténcia Social (FEAS) para os Fundos Municipais de Assisténcia Social
(FMAS)®, denominado de “fundo a fundo” e a implantagédo do Plano Estadual de

Superacédo da Pobreza Extrema.

80 Estabelecido por meio do Decreto n°® 42.725, de 30 de novembro de 2010.
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Cabe reconhecer que o governo estadual j& assumia a responsabilidade
pelo cofinanciamento da rede de servicos socioassistenciais nos municipios
fluminenses desde o ano de 1999, quando financiava o Programa de Atendimento

Integral & Familia (PAIF).

A partir do ano de 2008, alinhado as diretrizes do SUAS, passou a
cofinanciar a Protecéo Social Basica e a Protecéo Social Especial. No entanto, até
o ano de 2010, os recursos do FEAS eram transferidos aos municipios sob a
modalidade de convénios. Apenas no ano de 2011 passaram a ser transferidos
diretamente do FEAS aos FMAS, de forma regular e automatica. Desde entéo,
todos os municipios do Estado do Rio de Janeiro passaram a receber recursos do
cofinanciamento estadual para o SUAS.

O cofinanciamento estadual no ambito da protecdo social basica destina-se
ao custeio do Servico de Protecdo e Atendimento Integral & Familia (PAIF),
ofertado nos CRAS, ao Servigo de Convivéncia e Fortalecimentos de Vinculos
(SCFV) e aos beneficios eventuais, ofertados pelos municipios dentro das normas
do SUAS.

Segundo dados do Cadastro Nacional do SUAS (CadSUAS, 2016), o Estado
do Rio de Janeiro conta, atualmente, com 455 Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS) ativos. No entanto, este nimero de CRAS ainda nao é
suficiente para garantir a referéncia de protecdo social basica em todos os
territérios vulneraveis, especialmente com grande densidade demografica, tais

como na Regido Metropolitana.

Ha oferta de beneficios eventuais cofinanciados pelo estado em 64
municipios. Estes municipios passaram a ter direito a um percentual de 10% sobre

o cofinanciamento estadual para os seus CRAS.

O cofinanciamento estadual no ambito da protecéo social especial destina-
se ao custeio dos seguintes servicos: Servico de Protecdo e Atendimento
Especializado a Familias e Individuos (PAEFI), ofertado nos CREAS; o Servico
Especializado para Pessoas em Situacdo de Rua, ofertado nos Centros Pop; o
Servico Especializado em Abordagem Social, Servico de Protecdo Social a
Adolescentes em Cumprimento de Medidas Socioeducativa de Liberdade
Assistida (LA) e de Prestacdo de Servicos a Comunidade (PSC); Servicos de
Protecé@o Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, ldosos e suas Familias

e todos os Servicos de Acolhimento na Protecdo social de alta complexidade,
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cofinanciados também pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS) e para o Servigo de Protegéo a SituagBes de Calamidades Publicas

e de Emergéncia.

Desde 2008, o governo do Estado do Rio de Janeiro pactuou com o0s
municipios fluminenses a diretriz politica de que todos os municipios deveriam
implantar o equipamento CREAS. A partir do ano de 2013 o governo estadual
pactuou o cofinanciamento dos 114 CREAS, distribuidos em 86 municipios

fluminenses.

Nos anos de 2007/2008, sob a modalidade convenial, com vigéncia de
execucao prevista para 24 meses, o governo do Estado transferiu R$ 18,4 milhdes
de reais. Nos anos de 2009/2010 foram transferidos R$ 29 milhdes. A partir da
mudanca para a modalidade de transferéncia regular e automatica, fundo a fundo,
houve o registro de aumento nos valores transferidos, conforme apontado no

grafico a seguir:

RS 41.569.287,60
RS 40.553.472,00 RS 40.895.367,60

RS 30.271.884,00
RS 24.749.280,00

RS 19.228.590,00

2011 2012 2013 2014 2015 2016

Gréfico 1 - Previsdo Orcamentaria do Cofinanciamento do Governo do Estado do Rio de Janeiro
para o SUAS (2011-2016).
Fonte: Superintendéncia de Gestdo do SUAS/SSASDG/SEASDH, 2016.

Cabe registrar, no entanto, que os valores apontados no gréfico acima,
expressam as previsdes orcamentarias anuais, definidas pela Comisséo

Intergestores Bipartite — CIB/RJ.
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A partir do ano de 2014, em funcao da crise financeira do Estado do Rio de
Janeiro, os recursos do cofinanciamento estadual deixaram de ser transferidos

regularmente aos municipios.

Em 2015, um levantamento da Secretaria Estadual de Assisténcia Social e
Direitos Humanos (SEASDH-RJ) identificou que, dos 41 milhbes de reais
necessarios ao cofinanciamento do SUAS aos municipios, havia saldo de recursos
nao utilizados nas contas dos municipios fluminenses na ordem de 21 milhdes de
reais. A partir desta verificacdo, o governo do Estado do RJ decidiu que transferiria
apenas 20 milhdes. Porém, deste valor, apenas sete milhdes foram efetivamente

transferidos as contas dos fundos municipais.

Ainda em 2015, em reunido dos representantes do Colegiado Estadual de
Gestores Municipais (COEGEMAS) com o governador Luiz Fernando Pez&o, ficou
acordado que o governo do estado realizaria os repasses néo efetuados do ano
de 2014, sob a condicdo de que o0s recursos seriam utilizados pelos municipios
fluminenses que foram fiscalizados pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro, para realizarem as adequacdes necessarias nas suas redes de servigcos
socioassistenciais, conforme apontado nos relatérios do Tribunal. Os recursos
chegaram a ser empenhados, mas nado foram repassados aos municipios até a

presente data.

Acrescido a esta interrupcao de repasses estaduais, desde o ano de 2016 o
governo federal também ndo garantiu repasses regulares de recursos aos
municipios, comprometendo a continuidade das agBes e a consolidagdo
qualificada do SUAS.

Cabe registrar também que, durante os governos de Sérgio Cabral Filho e
de Luiz Fernando Pez&o, além da interrupcdo do cofinanciamento estadual para
0 SUAS, a partir do ano de 2014 os municipios fluminenses também passaram a
sofrer com as sucessivas interrupcdes na gestdo administrativa da SEASDH-RJ:
apenas no periodo dos sete anos do governo de Sérgio Cabral Filho, sete

secretarios diferentes assumiram a gestdo da SEASDH-RJ.

A sucessiva mudanca de gestores na SEASDH-RJ comprometeu, no
periodo, a continuidade das acdes de apoio técnico prestadas aos municipios, por
meio de visitas e reunides técnicas, supervisao das acbes, capacitacdes técnicas,
assessoramentos técnicos, além da conducdo das reunides da Comissao

Intergestores Bipartite (CIB) e apoio as Conferéncias Municipais.
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Senna (2016, p.81) analisa que a descontinuidade administrativa gerada
pelas interrupcdes e mudancas sucessivas de gestores “dificulta a consolidagéo
das politicas publicas, em oposicao a ideia de politica de governo — mais efémera,

transitoria e sujeita a regras clientelisticas”.

Acerca do Plano Estadual de Superacdo da Pobreza Extrema, cabe
inicialmente apontar que o referido instrumento deu prosseguimento a agenda
nacional de superacéo da miséria, que favoreceu, inclusive, o desenvolvimento
econbmico e social do Estado do Rio de Janeiro na primeira década do ano de
2000.

O alinhamento federativo em torno da agenda de superacdo da miséria,
concretizando o que preceitua a Constituicdo Federal de 1988 sobre as
competéncias comuns da Unido, dos estados, DF e dos municipios, em seu artigo
23, inciso X, preconiza: “combater as causas da pobreza e os fatores de

marginalizacédo, promovendo a integragao social dos setores desfavorecidos”.

De acordo com o Atlas de Desenvolvimento Humano no Brasil, baseado em
dados de 2010, o estado ocupa a quarta posi¢do no indice de Desenvolvimento
Humano (IDHM), entre as 27 unidades federativas brasileiras. As trés dimensdes
gue compdem o IDH séo: a longevidade, que no estado possui um indice de 0,835,

a renda, com indice de 0,782, e a educacgéo, com indice de 0,675.

De acordo com o Ipea, a década de 2000 foi marcada pela reducéo da
pobreza e da desigualdade de renda no Brasil, com o indice de Gini®! declinado
em 12% no pais, saindo de 0,596 em 2001 para 0,527 em 2013.

No Estado do Rio de Janeiro, esse indice caiu apenas 7%, saindo de 0,572
para 0,532. Como resultado, o Estado do Rio de Janeiro subiu sete posi¢cdes no
ranking de desigualdade de renda no Brasil. Em 2014, este foi o sétimo ente

federado mais desigual do pais.

A pouca mudancga na condi¢cdo da desigualdade social no Estado do Rio de

Janeiro explica o resultado apontado no grafico a seguir:

81 O indice de Gini varia entre 0 e 1. Quanto mais proximo de 1, maior a desigualdade na distribuicdo
de renda.
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Gréfico 2 - Série histérica: N° de pessoas em situacdo de extrema pobreza no Brasil e estado do Rio
de Janeiro, 1998-2013.
Fonte.: Ipea, Pnad, IBGE.

Em 18 de agosto de 2011, a presidenta Dilma Rousseff e os governadores
da regido Sudeste assinaram a adesédo ao Plano Brasil sem Miséria, que consiste
no compromisso das trés esferas de governo em torno do objetivo de erradicar a

pobreza extrema no Brasil.

O Estado do Rio de Janeiro assumiu um lugar de referéncia no desenho do
Plano nacional, com a elaboracdo do Plano Estadual de Superacédo da Pobreza
Extrema. O referido Plano partia da premissa de que a situacdo de pobreza
extrema nao se refere apenas a insuficiéncia de renda, reflete também o desigual
acesso as politicas publicas e as oportunidades sociais e econbmicas, se
manifestando nas diversas dimensdes da vida das pessoas e suas familias. Nesse
sentido, o Plano estadual possuia os seguintes objetivos: (i) aumentar a renda das
familias extremamente pobres para além do nivel de extrema pobreza; (i)
incentivar a permanéncia e a conclusdo com qualidade do ensino médio dos
jovens das familias em situacao de extrema pobreza e (iii) ampliar a incluséo social
da populacao de baixa renda, articulando suas capacidades e potencialidades as

oportunidades econdmicas e sociais.

Para tanto, o Plano Estadual de Superacdo da Pobreza Extrema foi
estruturado em quatro componentes: o Programa Renda Melhor, o Programa
Renda Melhor Jovem, a Gestdo de Oportunidades Econémicas e Sociais e 0
Acompanhamento Familiar e Busca Ativa por meio das ac¢bes do Sistema Unico

de Assisténcia Social.
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O primeiro componente era o Programa Renda Melhor, que foi instituido pelo
Decreto n° 42.949, de 10/05/2011, que beneficiava as familias do Programa Bolsa

Familia cuja renda mensal per capita estimada era inferior a R$ 10022,

O Programa Renda Melhor Jovem, fruto da parceria entre a entdo Secretaria
Estadual de Assisténcia Social e Direitos Humanos e a Secretaria Estadual de
Educacdo, instituido pelo Decreto n° 42.999, de 02/06/2011, tinha como objetivo
o0 incentivo financeiro mediante o pagamento de valores depositados®® em conta
poupanca e retirado diretamente pelo jovem em situacdo de extrema pobreza,
integrante de familia beneficiaria do Renda Melhor, que ingressaram ou
ingressassem no ensino médio com até 18 anos incompletos e com a condi¢cao

de que fossem aprovados em todos os anos do ensino médio.

A terceira estratégia do Plano, a Gestdo de Oportunidades Econémicas e
Sociais, consistia no papel intensivo da informacéo e da articulagdo do governo
do estado para, junto aos municipios, conhecer as demandas e potenciais das
familias do Programa Renda Melhor, mapear as ofertas e possibilidades
econdmicas e sociais de cada territorio, oferecendo propostas mais assertivas de
politicas j& existentes e oportunidades oriundas do setor privado e do terceiro
setor.

E o componente da atuacdo do SUAS tratava do fortalecimento da rede de
assisténcia social municipal para a atuacdo das equipes de referéncia da
assisténcia social no acompanhamento sistematico das familias em situacdo de

vulnerabilidade social.

Para tanto, em outubro de 2011, ap0s doze anos da criacdo do PAIF, o
Governo do Estado do Rio de Janeiro sistematizou a metodologia concebida para
o trabalho social do PAIF, no documento “Acompanhamento Familiar na Politica
de Assisténcia Social: uma metodologia para o0 acompanhamento familiar no
Estado do Rio de Janeiro”, disponivel no site da SEASDH-RJ®*,

82 valor adotado pelo governo do RJ, superior & linha do governo federal, que era de R$ 70.

83 Ao final de cada ano concluido com aprovacio, o jovem recebia os seguintes valores: R$ 700 para
0 primeiro ano; R$ 900 para o segundo ano; R$ 1000 para o terceiro ano.

84Disponivel em: <http://download.rj.gov.br/documentos/10112/157788/DLFE-47710.pdf/
acompanhamento_familiar_politica_assistencia_social_2012.pdf>. Acesso em .08 de maio de 2017.
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Vale ressaltar que essa Metodologia foi definida pelos gestores municipais
de assisténcia social do Rio de Janeiro como a metodologia para todos os PAIF's

do Estado, mediante pactuacdo da Comisséo Intergestora Bipartite®.

De acordo com as orientacdes contidas no referido documento, o PAIF no
Estado do Rio de Janeiro visa fortalecer a cidadania por meio da viabilizacdo do
acesso a direitos e provisdes sociais fundamentais, da articulacdo setorial e
intersetorial para fortalecer redes, legitimar e atender demandas identificadas,
além de oportunizar o desenvolvimento de atividades de interacdo e reflexao
coletiva, que garantem o convivio social e comunitario e estimulam a participacao

ativa na vida social.

Nesta direcdo, o acompanhamento familiar é entendido como uma
estratégia de defesa de direitos, promovendo a reflexdo sobre a realidade, na
perspectiva da transformacéo social.

Definimos o acompanhamento familiar como um processo de aten¢éo sistematica
que promove o planejamento e a execugédo participativa das acdes necessarias para
que as familias disponham de condi¢des de vida dignas, por meio do acesso a
direitos fundamentais, e de oportunidade de reflexdo e critica da realidade social,
na perspectiva do fortalecimento da cidadania. (SEASDH, 2011, p. 27)

Outro aspecto que se destaca nessa metodologia é seu referencial tedrico

pautado na perspectiva critica:

Optamos por uma postura teérica critica. Isso significa que defendemos uma
atuacdo profissional orientada para a emancipagéo social®® e um posicionamento
critico em relacéo ao conhecimento produzido sob as condi¢des sociais capitalistas.
Ou seja, acreditamos que os fendmenos e as demandas sociais possuem
mediacgOes e origens nao reveladas em sua aparéncia, sendo necessario questionar
a maneira como se apresentam imediatamente para que possamos desvela-los em
sua totalidade. Para tornar possivel este movimento de aproximacao da realidade
social, defendemos que o trabalho social deve acontecer por meio de um processo
dialético. (SEASDH, 2011, p. 37)

85 Resolucdo CIB n° 18, de 05 de dezembro de 2011.

86 A metodologia considera a “orientagédo para a emancipagdo” como “o processo social de busca
por uma sociedade igualitaria e de enfrentamento das formas de exploracdo presentes nesta
organizagao socioeconémica. Trata-se, portanto, de um processo social coletivo, que ndo deve ser
confundido com processos individuais de autoafirmacdo ou desenvolvimento intelectual e pessoal
de cada individuo” (SEASDH, 2011, p. 37).
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Nessa direcdo, a metodologia do acompanhamento sistematico proposta
para o PAIF pauta-se numa concepcdo dialégico-reflexiva, participativa e

horizontalizada, inspirada na pedagogia de Paulo Freire.

Isso significa reconhecer os usudarios como sujeitos ativos de sua historia. [...]
Partimos do pressuposto de que os trabalhadores sociais possuem uma funcéo
essencialmente pedagogica, entendendo a nocdo de pedagogia ndo como ato
formativo de mestre para aluno, mas como processo de trocas que se da pela
problematizacdo do cotidiano na perspectiva da ampliagdo do conhecimento sobre
a realidade. [...] Para tanto, defendemos que o acompanhamento familiar seja
composto por atividades socializadoras de informac¢&o que favoregam o processo
reflexivo. Pretendemos que este processo pedagdgico — de informacéo e reflexdo —
se dé de maneira horizontalizada. Todo e qualquer saber que nos é apresentado é
apropriado de acordo com nossas proprias experiéncias particulares. Esta forma de
entender a constru¢do do conhecimento elimina autoridades, na medida em que fica
claro que ninguém ensina nada a ninguém de forma unilateral, ninguém é portador
do saber absoluto. As pessoas trocam conhecimentos e, portanto, ndo existe
separacao entre sujeito e objeto. (SEASDH, 2011, p.38-39)

O Plano Estadual de Superacédo da Pobreza Extrema foi implantado em
91 municipios do estado, com excecdo da cidade do Rio de Janeiro, por contar
com programa de transferéncia de renda préprio e alcancou 122.569 familias

beneficiadas.

Com a intensificagdo da grave crise financeira no estado, em 08 de junho de
2016 o governo do estado suspendeu o Programa Renda Melhor por prazo
indeterminado. E, ainda, para minimizar os impactos da crise administrativa
instalada e, visando o enxugamento da maquina publica estadual, propbs a
extingdo da Secretaria Estadual de Assisténcia Social e Direitos Humanos
(SEASDH).

Independentemente de qualquer corte de despesas que a extingdo da
SEASDH pudesse significar, questiona-se os critérios de prioridades do Governo
do Estado do Rio de Janeiro, visto que frente ao agravamento da crise econémica,
faltam cada vez mais postos de trabalho e, em decorréncia, aumentam as
vulnerabilidades de milhares de familias e suas demandas pelos servicos e
beneficios do SUAS.

A decisao pela extingdo da SEASDH recebeu manifestacdes de repudio e
guestionamento dos gestores municipais representados pelo Colegiado Estadual
de Gestores Municipais de Assisténcia Social (COEGEMAS), de militantes,

trabalhadores, representantes de usuarios e de diversos movimentos e
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organizacdes sociais, além de conselhos de trabalhadores (CFESS, CRESS,
CFP, CRP), dos Conselhos Nacional e Estadual de Assisténcia Social (CNAS e
CEAS-RJ), Defensoria Publica da Unido e de representantes legislativos do RJ,

dentre outros.

Em que pesem as diversas manifestacdes de repudio a decisdo do governo,
a SEASDH-RJ foi extinta e as areas de assisténcia social e de direitos humanos
foram unificadas a pasta de desenvolvimento social e passaram a ser geridas pela
Secretaria de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo e Desenvolvimento Social
(SECTIDS).

Vivemos tempos dificeis no Estado do Rio de Janeiro e no pais, onde
retrocessos na garantia de direitos, de cortes significativos nos orcamentos das
politicas sociais, de decisdes arbitrarias e equivocadas dos atuais governantes
comprometem a consolidacdo dos novos paradigmas e o avanco das mudancas

propostas pelo SUAS.

\

Estes cenérios colocam ainda mais desafios a qualificacdo da gestao
municipal da politica de assisténcia social, que ja se via diante da persisténcia do
predominio, em boa parte dos municipios, de um sistema politico ainda caudatario
dos séculos de hegemonia das forcas mais conservadoras do pais e de
concentrac@o do poder politico em classes hegemonicas locais, mantendo pouco
afetadas as relagcbes de dominagdo, tutela e subordinacdo, temas que

abordaremos no capitulo a seguir.
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Desafios a qualificacdo da gestdo municipal da assisténcia
social

A implantacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) promoveu
inlUmeras alterac6es no arcabouco legal, conceitual, operacional e institucional da
politica de assisténcia social visando inaugurar novas referéncias de gestao desta

politica publica.

Segundo a Norma Operacional Basica do SUAS (NOB/SUAS, 2012, arts. 12
e 17) séo responsabilidades da gestdo municipal no SUAS: organizar, coordenar
e gerir o sistema e sua rede; normatizar, planejar, cofinanciar, monitorar, avaliar e
promover a sua articulacdo intersetorial, fortalecer o controle social e a
participacdo da sociedade; manter sistema de informacdes e de vigilancia
socioassistencial; implantar a politica de recursos humanos, de gestéo do trabalho
e educacdo permanente; criar ouvidoria do sistema; assessorar e apoiar as

entidades e organizagdes vinculadas ao SUAS.

Este amplo rol de responsabilidades, dentro do diversificado espectro das
relagbes da gestdo em ambito politico e institucional publico e, ainda, das
especificidades do campo da assisténcia social, envolvem uma série de
exigéncias técnicas, éticas e politicas que exigem bastante o compromisso de
governantes e de todos os operadores da gestéo da politica de assisténcia social

em fazer emergir o empenho estatal para a sua concretizagao.

Como vimos no capitulo anterior, o campo da gestéo da politica publica de
assisténcia social trata essencialmente de matéria politica, da intencionalidade e
de como os governos formulam, organizam e implementam esta politica social

publica no atendimento as necessidades dos cidadaos.

Fazer a gestdo da politica de assisténcia social, portanto, € se comprometer
em influir (politica e eticamente) numa realidade concreta que precisa ser mudada
e, para a qual, lidara com diferentes forcas e agentes na disputa por recursos e

oportunidades, para produzir bem-estar social.

Neste sentido, é fundamental que as liderancas municipais, prefeitos,

vereadores, gestores de assisténcia social, também contando com a participacao
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ativa da populacdo e da sociedade organizada, se comprometam com a
consolidacao da assisténcia social como politica publica, dever primaz do Estado

para a garantia dos direitos sociais.

Para tanto, o primeiro eixo estratégico deve ser a afirmacdo e a defesa
intransigente da primazia da responsabilidade estatal na conducao da politica de
assisténcia social, reconhecendo o dever do Estado brasileiro na
operacionalizacdo das complexas funcbes de regulacdo e implementacdo de

politicas publicas e de fortalecimento da participacdo e controle social.

A defesa desta posicdo requer que as liderangas politicas, gestores,
trabalhadores, entidades, militantes e usuarios da politica de assisténcia social se
mantenham vigilantes e resistentes as persistentes investidas do projeto politico
gerencialista®’, que sempre estimula a adogédo de solucgdes fora do setor puablico.

Para seguir o caminho da conducdo estatal no comando e primazia da
protecdo social de assisténcia social é preciso, sem duavida, promover o0 seu

fortalecimento politico e institucional por meio de diferentes estratégias.

No ambito desta tese analisaremos as estratégias que nos parecem mais
relevantes e também mais desafiadoras para a constituicdo de uma nova cultura
politica e institucional para a gestdo municipal da politica de assisténcia social: a
garantia do comando Unico na dire¢do da politica; o reordenamento da estrutura
administrativa da gestéo da politica; a qualificagéo técnica e 0 compromisso ético
e politico dos gestores com 0s objetivos da assisténcia social; o fortalecimento da
relagcdo democratica entre a gestéo estatal e a sociedade civil; e, ainda, a garantia
da previsédo legal do SUAS no ambito da regulagdo municipal, temas que

analisaremos a seguir.

6.1.
A garantia do comando Unico na direcdo da politica de assisténcia
social

A Lei Orgéanica de Assisténcia Social — LOAS (Lei n° 8.742/93), no artigo 5°,
inciso |, qualificou a descentralizagdo politico-administrativa com a diretriz do

comando unico, significando que a unidade de comando na gestéo da politica de

87 Tratado capitulo 3 desta tese.
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assisténcia social deve ser feita em sua totalidade sob a responsabilidade de um

unico érgao gestor, na respectiva esfera de governo.

Também a NOB/SUAS (2012), em seu artigo 12, que dispde sobre as
responsabilidades comuns aos entes federativos, em seu inciso V, reafirma que
“é responsabilidade de todos os entes garantir o comando unico das a¢fes do
SUAS pelo 6rgao gestor da politica de assisténcia social, conforme preconiza a
LOAS”.

Nesta direcao, torna-se fundamental que um Unico 6rgdo da administracdo
publica, em cada esfera de governo, tenha autonomia para realizar a gestao das
acoes relacionadas a politica de assisténcia social, ou seja, 0 planejamento do
SUAS e a coordenacao de suas acoes, as decisdes sobre o seu financiamento,
sobre a gestdo dos processos de trabalho e seus trabalhadores.

Sao os 6rgdos gestores, nas secretarias municipais ou congéneres, que
respondem pelo comando Unico da politica de assisténcia social e pelas fun¢des
de direcdo/coordenacéo, articulacéo, negociacao, planejamento,
acompanhamento, controle, capacitacdo, prestacdo de contas e avaliacdo dos
atos dessa politica.

Segundo dados do Censo SUAS (2016), todos os 5.511 municipios
brasileiros possuem estrutura administrativa para a gestdo da politica de
assisténcia social. Destes, 4.247 (77,1%) possuem estrutura administrativa
exclusiva; 1.120 municipios, ou seja, 20,3% dos municipios possuem secretaria
municipal em conjunto com outras politicas setoriais; 12 municipios (0,2%) fazem
a gestéo por meio de fundagdes publicas; 132 municipios (2,4%) possuem apenas
um setor/coordenadoria/assessoria subordinado diretamente ao gabinete do (a)

prefeito (a).

No estado do Rio de Janeiro, desde o ano de 2014, os 92 municipios
fluminenses possuem estrutura administrativa para assisténcia social por meio de
secretaria municipal, preservando — institucionalmente — o comando Unico da

politica. Vejamos detalhadamente o quadro abaixo.
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Quadro 4 - N° total de municipios fluminenses segundo a caracterizacdo da
estrutura administrativa do 6rgao gestor da assisténcia social (2013-2016)

Estrutura Administrativa 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Secretaria municipal exclusiva da area de Assisténcia Social 63 59 54 53
Secretaria municipal em conjunto com outras politicas setoriais 28 33 37 39
Fundacao Publica 0

Setor subordinado diretamente & chefia do Executivo

Fonte: Elaboracéo propria. MDS, Censo SUAS (2013-2016).

NUMERO DE MUNICIPIOS SEGUNDO A CARACTERIZACAO DO ORGAQ GESTOR DA
ASSISTENCIA SOCIAL - SERIE HISTORICA: 2013-2016

70

63
60 9
54
53
30 —e—Secretaria municipal exclusiva da
area de Assisténcia Social
40
37 39 Secretaria municipal em conjunto
33 com outras politicas setoriais
30 28
Fundagdo Publica
20
Setor subordinado diretamente a
10 chefia do Executivo
1
0 0 0 0
2013 2014 2015 2016 Fonte: MDS/Censo SUAS 2013-2016

Gréfico 3 - N° total de municipios fluminenses segundo a caracterizagdo da estrutura administrativa
do 6rgdo gestor da assisténcia social (2013-2016)
Fonte: Elaboracéo propria. MDS, Censo SUAS (2013-2016).

No ano de 2013, 63% dos municipios fluminenses possuiam estrutura
administrativa exclusiva para a gestao da politica de assisténcia social. Contudo,
a partir do ano seguinte, observa-se uma reducdo percentual gradual no
estabelecimento de secretarias municipais exclusivas, chegando, em 2016, a 57%

dos municipios com esta caracteristica, ou seja, menos 10 municipios.

Estes mesmos dados apontam que, onde as secretarias municipais ndo sao
exclusivas para a assisténcia social, esta politica tem a sua gestdo associada a
diferentes politicas setoriais, o que fere o disposto na LOAS e compromete a

qualificacéo institucional da politica, conforme demonstra o quadro a seguir.
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Quadro 5 - Politicas setoriais que compartilham estruturas administrativas com a
assisténcia social segundo o n® de municipios fluminenses

A qual secretaria a assisténcia social esta associada? 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Educacéo 1 0 0 0
Planejamento 0 0 0 0
Saude 1 0 0 1
Habitacéo 11 15 17 17
Seguranca Alimentar 3 3 3 4
Trabalho e/ou Emprego 15 12 12 15
Direitos Humanos 13 19 24 21
Outra 6 1 3 4

Fonte: Elaboracéo propria. MDS, Censo SUAS (2013-2016).

A previsdo de comando Unico da assisténcia social no ambito da
organizacdo administrativa de cada ente federado, como um Orgdo gestor
especifico para a gestao desta politica, reforca a sua identidade como politica
publica setorial, além de contribuir para a mudanca paradigmatica da vinculacéo
dessa politica a diferentes préaticas fragmentadas, desarticuladas e sobrepostas,

realizadas por varias areas ou 6rgaos gestores.

Esta medida favorece também a autonomia dos gestores dessa politica na
sua conducao, sem subordinacao, vinculacdo ou hierarquizacdo a outras politicas

sociais, ou seu desmembramento em varios 6rgaos gestores.

A diretriz do comando Unico também é reforcada no § 1° do artigo 28 da
LOAS (Lei n° 8.742/93), que dispde que cabe ao 6rgdo da administracdo publica
responsavel pela coordenacdo da politica de assisténcia social, nas trés esferas
de governo, gerir o Fundo de Assisténcia Social, sob orientagdo e controle dos
respectivos Conselhos de Assisténcia Social. Essa medida facilita a transparéncia
e o controle social sobre os recursos da assisténcia social, exercido pelo conselho

de assisténcia social.

A NOB/SUAS (2012) também ressalta a concep¢do do comando Unico na

gestéo financeira do SUAS ao dispor que:

81° Cabe ao 6rgdo da administracdo publica responsavel pela coordenacdo da
Politica de Assisténcia Social na Unido, nos Estados, no Distrito Federal e nos
Municipios gerir o Fundo de Assisténcia Social, sob orientagdo e controle dos
respectivos Conselhos de Assisténcia Social. [...] 84° Os recursos previstos no
orgcamento para a politica de assisténcia social devem ser alocados e executados
nos respectivos fundos.
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Também podemos apontar, como expressao da ndo garantia do comando
Unico da politica de assisténcia social, a gestdo do Fundo Municipal de Assisténcia
Social ndo ser atribuicdo especifica do 6rgdo gestor desta politica ou, ainda, ndo

estar sob a responsabilidade dos seus gestores.

Segundo os resultados do Censo SUAS (2016), no estado do Rio de Janeiro
0 secretdrio de assisténcia social € o ordenador de despesas do fundo de
assisténcia social em 82 municipios. Mas vejamos detalhadamente o grafico a

seqguir:

N2 DE MUNICIPIOS DO ESTADO DO RJ SEGUNDO O ORDENADOR DE
DESPESAS - 2016

23
O Prefeito

O Secretdrio(a) Municipal de
Assisténcia Social

Outro funciondrio da Secretaria
de Assisténcia Social

Secretario ou técnico de outra
area

86

Fonte: MDS/Censo SUAS 2016

Gréfico 4 - N° de municipios fluminenses segundo o ordenador de despesas do Fundo Municipal
de Assisténcia Social (FMAS) — 2016.
Fonte: Elaboracao propria. Dados do Censo SUAS, 2016.

Dos 92 municipios fluminenses, em 86 municipios o (a) secretario (a) de
assisténcia social é o ordenador de despesas; em trés municipios o ordenador é
o prefeito; em dois municipios é o secretario ou técnico de outra area; e em um

municipio é outro funcionario da secretaria de assisténcia social.

A partir dos dados que foram analisados, constata-se que o comando Unico
da gestdo da politica de assisténcia ndo € observado pela totalidade dos
municipios fluminenses. Ressalta-se, ainda, que somado a isto, ha maioria dos
municipios fluminenses a gestdo orgcamentéaria e financeira do SUAS ainda se
depara com o desafio de ter que realizar todo o processamento de suas compras
e pagamentos no 6rgdo da administragao central das prefeituras, comprometendo

a autonomia e, muitas vezes, a eficiéncia da gestéo financeira do SUAS.
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O comprometimento a autonomia dos gestores ha conducao da politica de
assisténcia social também foi relatado na pesquisa de campo, realizada por meio
de entrevistas com secretarios (as) ou subsecretarios (as) municipais de

assisténcia social do Estado do Rio de Janeiro. O préximo gréfico apresenta...

Com que grau de autonomia voceé realiza seu trabalho?

13 respostas

@ Total autonomia
@ Relativa autonomia
Nenhuma autonomia

Gréfico 5 - Respostas dos gestores a questdo 11: “Com que grau de autonomia vocé realiza o seu
trabalho”.
Fonte: Pesquisa de campo, 2017.

Seus resultados também corroboram com a avaliagdo de comprometimento
do comando Unico da politica de assisténcia social. Dos 13 secretarios (as) ou
subsecretarios (as) municipais respondentes, 53,8% afirmou ter total autonomia
para a realizacdo de seus trabalhos; 46,2% afirmou que possui apenas relativa

autonomia.

N&o se fortalece o comando Unico sem que governantes e demais liderancas
politicas se comprometam a respeitar 0s compromissos técnico-operativo e ético-
politico da assisténcia social, garantindo a autonomia dos seus gestores na

tomada das decis6es da politica de assisténcia social.

6.2.
O reordenamento administrativo do o6rgdo gestor da politica de
assisténcia social

A consolidagdo do modelo democratico e participativo na gestédo da politica
de assisténcia social e a capacidade estatal de responder as exigéncias técnico-

operativas, éticas e politicas para o gerenciamento das acfes da politica e do
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SUAS requerem um novo ordenamento administrativo do 6rgdo gestor da

assisténcia social.

Por meio do reordenamento do érgdo gestor da politica de assisténcia
social, busca-se estruturar e organizar a administracdo no interior das Secretarias
Municipais em unidades, departamentos, divisdes, secfes e outros setores que
compbem e dado forma a organizacdo administrativa da assisténcia social,
indicando divisbes bésicas de trabalho e linhas de relacdo na gestdo, na

perspectiva do cumprimento das atribuicdes institucionais da politica.

No SUAS, os 6rgaos gestores municipais da politica de assisténcia social
(secretarias) devem contar com estrutura administrativa constituida por
subdivisbes, por meio da instituicdo formal das seguintes areas, de acordo com o
porte municipal (Pacto de Aprimoramento SUAS®):

- Municipios de pequeno | e Il e médio porte: 100% dos municipios com
instituicdo formal, na estrutura do érgdo gestor de assisténcia social, as areas
constituidas de Protecdo Social Basica, Protecao Social Especial e a area de
Gestdo do SUAS com competéncia de Vigilancia Socioassistencial;

- Municipios de grande porte e metropole: 100% dos municipios com
instituicao formal, na estrutura do 6rgdo gestor de assisténcia social, areas
constituidas de Protecdo Social Basica, Prote¢do Social Especial, com subdiviséo
de Média e Alta Complexidade, Gestdo Financeira e Orcamentéria, Gestdo de
Beneficios Assistenciais e Transferéncia de Renda, area de Gestao do SUAS com
competéncia de Gestdo do Trabalho, Regulacdo do SUAS e Vigilancia

Socioassistencial.

Cabe lembrar que o modelo democratico e participativo pressupbe a
descentralizacéo do poder de decisfes e de responsabilidades sobre a politica e
0 SUAS. Nesta direcdo, a subdivisdo administrativa no 6érgdo gestor da politica
de assisténcia social sera 0 mecanismo indutor da implementag¢édo do paradigma
da descentralizacdo administrativa, na perspectiva de distribuicdo de poderes e

responsabilidades na administracao e operacionalizacdo qualificada do SUAS.

88 O Pacto de Aprimoramento do SUAS, firmado entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios € o instrumento pelo qual se materializam as metas e as prioridades nacionais no &mbito
do SUAS, e se constitui em mecanismo de indu¢do do aprimoramento da gestao, dos servigos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais (Resolugdo CNAS N° 18, de 15 de julho de
2013).
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Importante destacar que a NOB-RH/SUAS (2006), que prop6s as primeiras
diretrizes para a gestao do trabalho no &mbito do SUAS, ja apontava a relevancia
da participacdo de um quadro de referéncia de profissionais designados para o
exercicio das funcbes essenciais de gestdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social - SUAS®® em cada esfera de governo, tema que sera aprofundado no item

6.5 deste capitulo.

N&do obstante a relevancia da descentralizacdo administrativa para a
consolidacdo do novo modelo de gestédo proposto pelo SUAS, ainda se observa
baixa formalizacdo das areas administrativas indicadas para este sistema,

conforme veremos a seqguir.

Segundo dados do Censo SUAS (2016)%°, no Estado do Rio de Janeiro os
Orgdos gestores municipais da politica ainda apresentam baixa formalizacdo das
areas administrativas essenciais previstas para o SUAS, de acordo com os dados
do quadro abaixo:

Quadro 6 - Constituicdo das estruturas administrativas previstas para o SUAS
nos municipios do Estado do Rio de Janeiro (2016)

ESTRUTURACAO DAS AREAS NOS MUNICIPIOS FLUMINENSES
2016
PROTECAO SOCIAL BASICA
)
PROTECAO SOCIAL ESPECIAL
LRSS
GESTAO DE BENEF{CIOS s s s
ASSISTENCIAIS LSS SRR Il Sim, na estrutura formal do
" orgao gestor
GESTAO DO SUAS . .
LSS SSSSRNNSY Sim, de maneira informal
VIGILANCIA OO A
SOCIOASSISTENCIAL s B N3o constituida
GESTAO DO TRABALHO Il
~ N
REGULACAO DO SUAS
GESTAO FINANCEIRA
[— Fonte: MDS/Cense SUAS 2016

Fonte: Elaboragéo prépria. Dados do Censo SUAS, 2016.

89 A gestdo do Sistema Municipal de Assisténcia Social; a coordenacéo da Protecédo Social Basica;
a coordenacéo da Protecdo Social Especial; o planejamento do orgamento e o gerenciamento do
Fundo Municipal de Assisténcia Social; o gerenciamento dos sistemas de informacao;
monitoramento e controle da execug¢do dos servicos, programas, projetos e beneficios;
monitoramento e controle da rede Socioassistencial, gestao do trabalho; apoio as Instancias de
Deliberacao. (NOB-RH/SUAS, 2006, p. 16).

% Disponiveis no endereco eletrénico: <http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/snas/vigilancia/
index2.php>. Acesso em 28 jun. 2017.
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Quando analisados em detalhe, verificamos que as subdivisbes
administrativas que apresentaram o maior percentual de formalizacdo no ano de
2016 foram as areas da Gestdo Financeira, em 60 municipios fluminenses; a

Protecdo Social Basica, em 58 municipios e a Protecdo Social Especial, em 56

municipios.
ESTRUTURACAO FORMAL DAS AREAS NO ORGAO GESTOR NOS
MUNICiPIOS FLUMINENSES 2013-2016
—¥—GESTAO DO SUAS PROTECAO SOCIAL ESPECIAL PROTECAO SOCIAL BASICA
. 58
49
20 48 52 56
7 4% 32 —x a3
2013 2014 2015 2016
Fonte: MDS/Censo SUAS 2013-2016

Gréfico 6 - Areas administrativas formalizadas no 6rgéo gestor da assisténcia social nos municipios
fluminenses (2013-2016).
Fonte: Elaboracéo propria. Dados do Censo SUAS (2013-20186).

Cabe destacar que, em que pese a formalizacdo da area da gestdo
orcamentaria e financeira do SUAS somente ser obrigatéria para municipios de
grande porte e metrépole, é a &rea mais formalmente constituida nos municipios

fluminenses, conforme podemos observar no grafico a seguir:
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ESTRUTURACAO FORMAL DAS AREAS NO ORGAO GESTOR NOS
MUNICiP10S FLUMINENSES 2013-2016
70
63 60
&0 59 58 55 58
49 56
50 ~50
—d a3
a0 i =3
30
20
10
0 0
2013 2014 2015 2016
—O—PROTE(;ﬁO SOCIAL BASICA —O—PROTECEO SOCIAL ESPECIAL
—e— GESTAO DO SUAS GESTAO FINANCEIRA 10 MDS/Censo SUAS 20132016

Gréfico 7 - Areas administrativas formalizadas no 6rgdo gestor da assisténcia social nos

municipios fluminenses (2013-2016)
Fonte: Elaboragéo prépria. Dados do Censo SUAS (2013-2016).

Em relacdo a ndo existéncia da estrutura preconizada para o SUAS,

sobressairam as areas da Regulacdo do SUAS (36 municipios), Gestdo do

Trabalho (31 municipios) e a Vigilancia Socioassistencial (29 municipios). No

entanto, cabe observar que a constituicdo especifica dessas areas possui carater

obrigat6rio apenas para municipios de grande porte e metrépole. Vejamos o

gréafico a seguir:

AREAS NAO CONSTITUIDAS NO ORGAO GESTOR NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO 2013-2016

36

31

29

12

12

9

?

._7____,__—————_74 2L T2
8 S 2
5
3 o 7
b a— i
2013 2014 2015 2016
—e—PROTEGAO SOCIAL BASICA GESTAO FINANCEIRA —e—PROTEGAO SOCIAL ESPECIAL
—e—GESTAO DE BENEF(CIOS ASSISTENCIAIS ——GESTAO DO SUAS —e—VIGILANCIA SOCIOASSISTENCIAL
—e—GESTAO DO TRABALHO —e—REGULAGAO DO SUAS

Fonte: Censo SUAS 2013-2016

Gréfico 8 - Areas administrativas néo constituidas no 6rgdo gestor da assisténcia social nos

municipios fluminenses (2013-2016).
Fonte: Elaboracao propria. Dados do Censo SUAS (2013-2016).
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Sdo instrumentos importantes para o fortalecimento institucional da
assisténcia social a elaboracéo ou revisdo do organograma e do regimento interno
do o6rgdo gestor da politica, nos quais figuem configuradas a estrutura

organizacional, o funcionamento e a governanca interna.

A cultura administrativa de cada Secretaria Municipal define uma
diversidade de formatos de organogramas, e estes serdo a base estruturante da

regulamentacao do regimento interno.

Normalmente, a estrutura de um regimento interno esta assim configurada:

Capitulo | — Finalidades, Objetivos e Competéncias. Elaborados em consonéancia
com a legislacdo nacional (Constituicdo de 1988, LOAS, 1993) e a legislacdo
municipal (Lei Orgénica Municipal, Plano Municipal de Assisténcia Social, Lei do
Sistema Unico de Assisténcia Social no Municipio, se houver). Expressa, de forma
clara e objetiva, a proposta da Secretaria Municipal de Assisténcia Social para
atender as necessidades educacionais da populacdo, respeitando as

peculiaridades locais, porém dentro de um projeto abrangente.

Capitulo Il — Estrutura. Detalhamento da estrutura da Secretaria Municipal de
Assisténcia Social, indicando a opcdo adotada com referéncia a organizacao das
suas funcdes: por grupos de trabalho, departamentos, setores, geréncias,

coordenagdes e subcoordenacgdes, entre outras alternativas.

Capitulo Il — Competéncias e Responsabilidades. Detalhamento das
competéncias e responsabilidades de cada grupo de trabalho, departamento,
coordenacédo, enfim, de cada unidade que compfe a estrutura da Secretaria

Municipal de Assisténcia Social.

Capitulo IV — Atribuicdes. Detalhamento das atribuicbes de cada um dos cargos
criados para a estrutura da Secretaria Municipal de Assisténcia Social. Estéo
incluidas as atribuicdes do préprio gestor e dos demais servidores, de acordo com

as funcdes que desempenham.

Capitulo V — Disposi¢bes Gerais e Transitérias. Incluem outros dispositivos de
interesse do municipio, como, por exemplo: regulamentacdo dos cargos
comissionados; criacdo de outros cargos para dar suporte a estrutura do érgao

gestor; e procedimentos para a transi¢cdo da estrutura antiga para a nova.
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Vale lembrar que eventuais alterac6es administrativas que o gestor deseje
implantar na estrutura administrativa da assisténcia social devem ser dialogadas
com o prefeito e com outros setores da administracdo municipal, como
Procuradoria Juridica, Secretaria de Administracdo e area econbmica do governo.
E tais mudancas devem ser oficializadas por meio de instrumentos juridicos
apropriados, devendo ser aprovados por lei e podem, inclusive, constar da Lei de
regulacdo do SUAS em ambito municipal, aspecto que sera tratado no item 6.4

deste capitulo.

7

Por dltimo, mas ndo menos importante, é significativo refletir sobre a

nomenclatura do 6rgéo gestor da assisténcia social.

E relevante lembrar que, além do compartiihamento da estrutura
administrativa da assisténcia social com outras politicas publicas, também é
bastante frequente a substituicdo da nomenclatura “assisténcia social” na
identificacdo do érgao gestor da politica por outros nomes, tais como: promogao,

acao, inclusdo e desenvolvimento social.

Esta decisdo de mudanca de nomenclatura se deve a diferentes fatores, que
podem estar relacionados a ndo valorizagcdo desta politica ou mesmo a criticas a

seus procedimentos.

No entanto, consideramos que esta medida, além de se apoiar em razdes
bastante questionaveis, também néo favorece o fortalecimento institucional da
assisténcia social e ainda contribui como estratégia para o compartilhamento
administrativo de diversas politicas em um Gnico 6rgao administrativo municipal,
comprometendo a identidade da assisténcia social como politica setorial e a

garantia do comando Unico desta politica.

6.3.
O fortalecimento da relacdo democratica entre a gestdo estatal e a
sociedade civil

Reconhecemos que o tema aqui proposto enseja reflexdes sobre diferentes
dimensdes, mas no ambito desta tese trataremos da relevancia do
estabelecimento da relacao democratica entre a gestéo estatal e a sociedade civil

como estratégia de fortalecimento politico e institucional da assisténcia social.
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Qualquer centralizacdo de poder é altamente prejudicial ao desenvolvimento
de qualquer politica publica, fazendo com que as decisbes sejam sempre tomadas
de cima para baixo, a participacdo popular apresente-se fragilizada ou em
situacdo de auséncia e o clientelismo, sob os mais diferentes disfarces, ainda

permaneca vivo.

O modelo de gest&o da politica de assisténcia social e do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) é democratico e participativo, exigindo que as diversas
decisBes sobre esta politica social sejam tomadas em grupo, inclusive com a
ciéncia e deliberacdo do Conselho de Assisténcia Social, constituido por

representantes governamentais e da sociedade civil.

Considerando os incisos |, Il e V do artigo 18 da Lei Organica da Assisténcia
Social (1993), que estabelecem que os conselhos de assisténcia social
configurem a instancia deliberativa da politica de assisténcia social; e o paragrafo
3° do artigo 119 da Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia
Social (2012) define que, “no exercicio de suas atribuicdes, os conselhos
normatizam, disciplinam, acompanham e fiscalizam a gestédo e a execucdo dos
servigos, programas, projetos e beneficios de assisténcia social prestados pela
rede socioassistencial”’, o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), como

guardido dos direitos socioassistenciais do/a cidadao/a brasileiro/a, resolveu:

Art. 1° Recomendar que todas as propostas de criacdo e implantacdo e/ou alteracéo
de servicos, programas, projetos e beneficios da Politica de Assisténcia Social
sejam apreciados e aprovados pelos Conselhos de Assisténcia Social em suas
respectivas esferas”. (Resolugdo CNAS n° 15, de 23 de agosto de 2016)

Os Conselhos de Assisténcia Social sao instancias deliberativas da politica
de assisténcia social, de composicéo paritaria entre o governo e a sociedade civil

e estdo previstos na Lei Orgénica da Assisténcia Social (LOAS).

No &ambito dos Conselhos de Assisténcia Social, a participacédo da sociedade
civil assegura a transparéncia publica e o controle da sociedade sobre as acbes
do Estado.

Compartilhamos do reconhecimento dos avangos que os Conselhos de
Assisténcia Social, como instancias participativas, conferiram a politica de
Assisténcia Social, como espago de convivéncia democratica entre 0s

representantes governamentais e nao governamentais e como promotor de maior
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transparéncia das decisfes publicas. Mas este espaco institucional também deve
ser indutor da real participacdo da sociedade civil no processo de decisdo da
politica de assisténcia social, ndo se restringindo aos momentos que O0s

representantes governamentais buscam a aprovacéo de suas contas.

Para tanto, os gestores desta politica, em todos os niveis, devem se
comprometer com o fim da centralizacdo do poder, abrindo espaco para a
constituicdo de uma gestdo democratica, com a participacdo ativa dos
trabalhadores, entidades e usuarios da politica representantes da populacéo, por
meio de organizacdes representativas, na formulagéo, planejamento da politica e

no controle das suas acgoes.

Apesar da participacdo social®® ser um direito inscrito na Constituicdo
Federal de 1988, como uma das formas de exercicio da cidadania, e ndo obstante
0 SUAS propor o fortalecimento da relacdo democratica entre Estado e sociedade
como um dos seus eixos organizadores®, de longe, a sua efetiva acdo na
fiscalizacdo e proposicéo das politicas publicas constitui um dos maiores desafios
a consolidacao qualificada deste sistema.

A pesquisa de campo realizada por meio de entrevistas apresentou as
gquestdes aos delegados representantes da sociedade civil na Xl Conferéncia
Estadual de Assisténcia Social (2017).

5- Como avalia a relacao da gestao com o CMAS:
26 respostas

@ Insatisfatario

@ Razodvel
Satisfatorio

@ Excelente

Gréfico 9 - Respostas dos representantes da sociedade civil a questdo 5: “como avalia a relagéo da
gestdao com o CMAS?”
Fonte: Elaboracéo prépria. Pesquisa de campo (2017).

91 CF (1998): nos artigos 14 e 29, inciso XllI; artigo 37, paragrafo 3°; artigo 74, paragrafo 2°; artigo
198, inciso lll; artigo 204, inciso Il; artigo 206, inciso VI; artigo 216, paragrafo I; artigo 227, paragrafo
10,

92 LOAS, Artigo 5, inciso Il, 1993; NOB/SUAS, artigo 5, inciso VI, 2012.
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Em que pese a maior parte dos respondentes terem se posicionado pela
aprovacgao da relagao da gestdao com o CMAS (68,8% afirmaram ser “satisfatério”
e “excelente”), em resposta a pergunta sobre a forma como a gestdo municipal
decide as questdes da assisténcia social, apenas 34,7% afirmou que a mesma

decide com 0 CMAS, como podemos ver a seguir:

8 - Na maioria das vezes, como a gestdao de seu municipio decide as
questdes da Assisténcia Social:

98 respostas

13 (13,3%)
36 (36,7%)

20 (20,4%) Com o CMAS
Contagem: 34 30 (39,8%)
34 (34,7%)

1 (1%
1 (1%
1 (1%

Gréfico 10 - Respostas dos representantes da sociedade civil & questdo 8: Na maioria das vezes,
como a gestdo de seu municipio decide as questdes da assisténcia social?”
Fonte: Elaboracéo prépria. Pesquisa de campo (2017).

As demais respostas apresentadas a questao acima foram as seguintes:
13% afirmou que a gestdo municipal decide “sozinha”; 36,7%, que ela decide com
0 governo; com os trabalhadores da gestdo foram 20,4%; com os trabalhadores
da gestdo e dos servicos foi o maior percentual, 39,8%; e o percentual de 1%
corresponde a afirmacdo de que sao decididos “com padrinhos politicos”,

“depende” e “nao sabe”, respectivamente.

No SUAS a participacdo mais substantiva da sociedade civil se da por meio
das entidades privadas que desempenham fun¢bes da assisténcia social, com
recursos publicos ou ndo, e sao prestadores complementares de servicos
socioassistenciais, executoras de programas ou projetos de atendimento,
assessoramento e de defesa e garantia de direitos; e ainda, por meio da
participacdo de organizagfes representativas nos Conselhos de Assisténcia
Social e nas Conferéncias de Assisténcia Social, que tem papel deliberativo na

formulacao da politica.

No entanto, a participacdo do (a) trabalhador (a) e do (a) usuéario (a) nas
decisdes da assisténcia social como estratégia politica de construcdo de uma

nova hegemonia para esta politica publica € bem mais desafiante.
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A perspectiva da hegemonia sugere que se pense o fazer politica como busca
constante de agregacdo de forcas e articulagdo — um esforco reiteradamente
dedicado a atrair parceiros, a trabalhar em termos unitarios, a criar espagos de
entendimento ampliado. A politica € sempre uma forma de compartilhar destinos,
ndo apenas de dominar e dirigir. (Nogueira, 2004, p. 246)

Concordamos com a analise de Rizzotti (2011, p. 66) de que os avangos
que o SUAS necessita “dependem essencialmente da construgao de um coletivo

formado por seus usuérios, trabalhadores sociais e gestores”.

A participacdo dos trabalhadores nas instancias de controle social da
assisténcia social trouxe para a assisténcia social um importante debate sobre a
condi¢ao de trabalhador nesta politica publica social, o lugar da sua representacao
(governamental ou sociedade civil?) até posicionamentos politicos que néo
reconheceram conselhos profissionais ou determinados vinculos de servidores
(por serem efetivos ou por possuirem vinculos temporarios) como representantes

legitimos do controle social.

Buscando apresentar algumas respostas a estas questdes, o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (Resolugdo CNAS n° 06, de 21 de maio de 2015),
regulamentou o entendimento acerca dos trabalhadores do Sistema Unico de

Assisténcia Social — SUAS, dispondo:

Art.1° Reconhecer como legitima todas as formas de organizagéo de trabalhadores
do setor como associacbes de trabalhadores, sindicatos, federagles,
confederacbes, centrais sindicais, conselhos federais de profissdes
regulamentadas, férum nacional, e féruns regionais, estaduais € municipais de
trabalhadores, que organizam, defendem e representam os interesses dos
trabalhadores que atuam institucionalmente na politica de assisténcia social,
conforme preconizado na Lei Orgénica da Assisténcia Social-LOAS, na Politica
Nacional de Assisténcia Social - PNAS e no Sistema Unico da Assisténcia Social -
SUAS.

[..]

§ 3° A representagdo dos trabalhadores deve ser distinta e autdnoma em relacéo
aos demais segmentos que compdem os Conselhos de Assisténcia Social e no
processo de conferéncias, por isso, um profissional com cargo de direcdo ou de
confianca na gestdo do SUAS, que pela propria natureza da fungéo representa os
gestores publicos ou organizagdes e entidades de assisténcia social, ndo pode ser
representante dos trabalhadores.

Também bastante desafiadora é a garantia da autonomia destes
profissionais na func&o do controle social, que por estarem subordinados em seus

trabalhos aos gestores locais, muitas vezes s&o atravessados por posturas
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autoritarias, antidemocréticas e cerceadoras, que buscam constranger ou impedir

suas posicdes discordantes ou que nao aprovam os atos do governo.

Contudo, cabe aos gestores o reconhecimento de que os trabalhadores da
assisténcia social sdo trabalhadores da seguridade social, o0 que implica que o seu
oficio se submete a compromissos éticos e politicos condizentes com os objetivos
consignados no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988 e que devem obedecer
[...] “aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, e

eficacia [...]", conforme disposto no artigo 37 do texto constitucional.

E, ainda, de que é dever da gestado garantir os direitos desses profissionais
e sua qualificacdo profissional permanente por meio de estabilidade funcional e
remuneracao justa (Campos, 2015, p. 286-289).

A participacao efetiva dos usudrios nos processos decisorios da politica de
assisténcia social, por sua vez, implica no reconhecimento de sua condi¢cdo de
sujeito de direitos e do seu direito a participacao nas politicas publicas, garantido
pela Constituicdo Federal de 1988.

De acordo com Rizzotti (2011, p. 66), a superacao da condi¢cdo do usuario
de destinatario para assumir a posicdo politica de protagonista de suas acdes
passa pela alianca estratégica entre gestores, trabalhadores e usuarios, firmada
sob sdlidas bases de compromissos éticos e politicos em torno da ampliacao dos

direitos.

Nesta direcéo, a referida autora afirma ser necessario o empreendimento
das seguintes agendas: a consolidagédo da seguridade social ndo contributiva; a
democratizacdo da politica de assisténcia social, com a abertura a participacao
nos servicos socioassistenciais; a ampliacdo de espacos decisérios com a

participacdo dos usuérios; e 0 apoio a sua organizagao politica.

Por fim, cabe também reconhecer que, como nos lembra Nogueira (2004,
p.111), a sociedade civil “ndo é a extensao mecanica da cidadania politica ou da
vida democratica”. E que, na esteira desta participacao social, ha tensodes,
disputas e contradi¢cdes, onde nem sempre seguem apenas interesses voltados
ao atendimento de necessidades e interesses de certos segmentos da populacao,

mas é também terreno que abriga interesses escusos e privados.

Nesta perspectiva, propomos o fortalecimento da fungéo politico-estatal da

sociedade civil. A sociedade civil politico-estatal é a possibilidade de superacdo
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da sociedade civil liberalista e da sociedade civil social, tipicas das sociedades
contemporaneas e que representam iniciativas despojadas de maiores intencdes

ético-politicas.

A sociedade civil politico-estatal € campo do governo socialmente vinculado e da
contestacao politica. Nela podem se articular movimentos que apontam, seja para
a construcdo de hegemonias, seja para o controle e o direcionamento dos governos,
seja para a regulacdo estatal e o delineamento de solucdes positivas para os
problemas sociais. (Nogueira, 2003, p. 192).

Sem garantir a atuacdo politico-estatal, a sociedade civil corre o risco de ser
apenas uma “executora privada” das acgdes publicas, sem qualquer compromisso

com a constru¢ao de hegemonias e participacdo nas decisdes politicas.

Para aprimorar a relacdo democrética entre o Estado e a Sociedade, para
além da busca por uma parceria afinada da sociedade civil com o Estado e no
atendimento as diretrizes do SUAS, propomos, o fortalecimento do papel da
sociedade civil enquanto um “projeto politico”, capaz de tentar transformar a
realidade, por meio da participacéo no processo de decisdo e controle social da

politica de assisténcia social.

O fortalecimento da sociedade civil politico-estatal, via mobilizagdo e
participacdo de sujeitos politicos coletivos nas decisfes politicas e seu controle,
possibilita a luta pela maior garantia do interesse publico e democratico. Capaz de
ampliar as decisdes do Estado e controla-lo, a sociedade civil politico-estatal pode

realmente transforma-lo.

Para tanto, sera necessario fortalecer as representacdes da sociedade civil
nas instancias participativas da politica de assisténcia social. Uma acgéo
importante € o movimento de inclusdo dos conselheiros ndo governamentais da
assisténcia social nos processos de capacitacdo e educacdo permanente do
SUAS)®, qualificando-os para o desempenho de suas atribuicées. O processo de
capacitacdo e educacéao permanente de todos os operadores da assisténcia social

é responsabilidade da gestdo em todos os niveis de governo (NOB-SUAS, 2012).

Um caminho ja trilhado nesta direcao € o Programa Nacional de Capacitacdo

do Sistema Unico de Assisténcia Social (CapacitaSUAS) que, no ambito do

93 Programa coordenado em ambito nacional pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), em
consonancia com a Politica Nacional de Educacdo Permanente do SUAS (PNEP/SUAS). Instituido
pela Resolugdo CNAS n° 08/2012, alterada pela Resolugdo CNAS n° 28/2014.
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Estado do Rio de Janeiro, capacitara os conselheiros municipais e estaduais de

assisténcia social durante a segunda etapa do programa, no fim do ano de 2018.

A nosso ver, outras acdes também sdo necessérias: maior investimento para
estruturar os Conselhos com equipamentos e profissionais que possam dar
suporte adequado as acfes dos conselheiros; apoiar financeiramente a sociedade
civil nas acdes do Conselho que envolvam gastos para a sua execucao; e garantir
a ampliacdo do percentual de representacdo da sociedade civil nos Conselhos,
dando maior poder a sociedade na tomada de decisdes da politica, a exemplo do

que j& ocorre na politica de saude.

6.4.
A garantia da previsédo legal do SUAS no ambito da regulacédo da
esfera municipal

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) conferiu a assisténcia social o
estatuto de “direito social” (Art. 6°) e de “politica publica social” ndo contributiva de
“seguridade social’, destinada a assegurar os direitos relativos a assisténcia social

a quem dela necessitar (Art. 194 e 203).

O reconhecimento da assisténcia social sob a 6tica do direito representa
uma importante conquista da sociedade brasileira e demarca um novo capitulo no
campo dos direitos sociais. A inscri¢do no texto constitucional e sua promulgacao
pela Lei Organica da Assisténcia social (LOAS), em 1993, promoveram a
refundacdo da intervencéo do Estado no campo da responsabilidade publica na

prestacao de servicos e beneficios da politica de assisténcia social brasileira.

Com a aprovacdo da Nova Politica Nacional de Assisténcia social (PNAS,
2004)%* e a Norma Operacional Basica do SUAS (NOBSUAS, 2005), inaugura-se,
no Brasil, a construcdo de uma nova geracdo de direitos — direitos

socioassistenciais.

A partir de entdo, se assistiu ao inicio da efetiva implementacao das

mudancas preconizadas pelo texto da CF/88 e pela LOAS (1993) e a politica de

9 A nova Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS, 2004), regulamentada por meio da
resolucdo n° 145, de 15 de outubro de 2004, do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS),
orgédo superior de deliberacdo colegiada, vinculado a estrutura do 6rgdo da administragcdo publica
federal responséavel pela coordenagdo da Politica Nacional de Assisténcia social (atualmente, o
Ministério do Desenvolvimento Social).
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assisténcia social vem vivenciando intenso processo de normatizacao,

especialmente sobre a operacionalizacéo dos servi¢cos socioassistenciais.

Embora nos Estados democréticos de direito a inscricdo em lei seja uma
condicdo para que as normas adquiram o sentido de obrigatoriedade,
reconhecemos que a existéncia de uma lei, por si s6, ndo garante a sua efetivacéo,
nem a manutencao de um direito. A histéria brasileira tem dado muitos exemplos
de que o reconhecimento legal de um direito ndo tem sido suficiente para torna-lo

um direito legitimo.

N&o obstante, ndo resta duvida de que a previsdo em lei € um valoroso
instrumento para garantir o fortalecimento institucional da assisténcia social e para
a garantia dos direitos socioassistenciais, porque impde ao poder publico a
obrigatoriedade de adotar medidas para materializa-los e, ainda, porque oferece
a sociedade instrumento para reivindicar acesso e garantia de sua continuidade.
Somente apés o reconhecimento legal do direito se obtém a prerrogativa de poder
exigir o seu cumprimento pelo 6rgéo publico e/ou instituicdo responsavel pela sua

execucao.

Além disso, a legislacdo da assisténcia social e todos os demais atos
normativos do SUAS representam muito mais do que um conjunto de obrigacbes
governamentais e de previsdo de direitos, representam um norte, uma direcao
clara sobre a qual deve ser o caminho a seguir para garantir o direito a assisténcia

social.

Cabe reconhecer que h& uma relagdo intrinseca entre legislagéo,
normativas, gestéo, cofinanciamento, acesso, qualidade das ofertas e garantia

das segurancas e direitos socioassistenciais.

Nesta direcao, a legislacdo e demais atos normativos delimitam o escopo da
competéncia e das ac¢des socioassistenciais: oferece o padréo da prote¢éo social,
da defesa de direitos e da vigilancia social que a assisténcia social propde
afiancar; estabelece os padrbes minimos de qualidade para estruturacdo das
unidades; estabelece parametros normativos para a oferta dos servicos; além de
explicitar vedagfes, no intuito de inibir os desvios da funcdo da politica de
assisténcia social e o uso clientelista dos servicos e beneficios socioassistenciais;
orienta e impde a implementacdo do diagnéstico socioterritorial para o
planejamento da politica; regula o financiamento e corresponsabilidades no seu

custeio; delimita o corpo profissional para a prestacédo das acdes; dentre outros.
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As inovacles legais estabelecidas na Constituicdo Federal de 1988, na
LOAS (1993) e em todos os demais dispositivos normativos do SUAS, por si s
também ndo sdo capazes de transformar, automatica e rapidamente, praticas
seculares sedimentadas na filantropia e no clientelismo. Para que isto aconteca é
preciso que a legislacdo seja instrumento para uma gestdo de compromissos e
corresponsabilidades dos entes federativos para a garantia dos direitos
socioassistenciais. E imprescindivel implementar o SUAS de acordo com seus

dispositivos normativos, atribuindo carater de direito as a¢des que o concretizam.

Nesta direcao, € essencial conhecer o direito, mas também ter determinacao
ética e politica para construir as condicbes materiais necessarias para converter
um direito legal em um direito legitimo. E também essencial executa-lo de modo
correto, seguindo seus pressupostos técnicos e éticos, de modo a operacionalizar

as diretrizes e principios estabelecidos legalmente.

Além disso, é imprescindivel a adequacédo da legislagdo municipal as
normativas do SUAS. Esta acdo consta, inclusive, como uma meta do Pacto de
Aprimoramento da Gestdo Municipal do SUAS para o quadriénio 2014-2017%: “c)
adequar a legislacdo municipal as normativas do SUAS com a meta de que todos

0S municipios atualizem a respectiva Lei que dispde acerca do SUAS”.

No Estado do Rio de Janeiro, até o ano de 2016, dos 92 municipios, apenas
18 cumpriu com a meta de regulamentar o SUAS em lei municipal, conforme

podemos ver no gréafico a seguir:

NUMERO DE MUNICIPIOS QUE DECLARAM TER
LEI DE REGULAMENTAGCAO DO SUAS - 2013-2016

10

L
8o 84
80 80 74
60
40
18
20 6 8 12
0 — L | .

2013 2014 2015 2016

®S5im mN§o _ . e e
Gréfico 11 - N° de municipios fluminenses que declararam ter lei de regulamentagédo do SUAS em
ambito municipal nos Censos SUAS 2013-2016.

Fonte: Elaboracao propria. Dados do Censo SUAS (2013-2016).

9 Resolugdo CNAS n° 18, de 15 de julho de 2013.
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NUMEROS DE MUNICIPIOS COM LEI DE REGULAMENTAGAO DO
SUAS E O ANO DA ULTIMA ATUALIZAGAO - 2016

Fonte: MDS/ Censo SUAS 2016

Gréfico 12 - Municipios fluminenses com lei de regulamentagdo do SUAS e o ano da Ultima
atualizacéo (2016).
Fonte: Elaboracéo prépria. Dados do Censo SUAS (2016).

Observacgoes:

- No ano 2013 este questionamento nao foi feito;

- Municipios que declaram o ano de tltima atualiza¢éo anterior a 2005 foram
desconsiderados (ex.1 municipio declarou ter a lei no ano de 1996).

As respostas apresentadas pelos gestores municipais ao questionamento
acerca da lei de regulamentagédo do SUAS em &mbito municipal permite observar
0 ndo compromisso com o cumprimento da meta de aprimoramento do SUAS e
compromete o fortalecimento institucional da assisténcia social em ambito local,
pois é na Lei do SUAS que constam as atribuicdes do governo local com a
implementacdo da assisténcia social e sua organizagdo: a organizacao
institucional da gestédo da politica de assisténcia social; as unidades prestadoras
das acdes socioassistenciais; 0s servigos, programas, projetos e beneficios que
garantem a oferta; a rede socioassistencial publica e privada; os compromissos

de cofinanciamento; o quadro de servidores da politica, dentre outros.

A despeito dos inUmeros avangos ja alcangados pela vasta base normativa
ja constituida para a regulamentagdo nacional do SUAS, nota-se que se faz
necessario que o governo federal implemente revisdes na legislacdo, visando
aprimora-la em atencdo a diferentes fatores, dentre os quais destacamos: a
diversidade e especificidades de publicos e territérios, na perspectiva da garantia
dos direitos socioassistenciais; definicdo de parédmetros de cofinanciamento

considerando custos reais dos servicos e unidades e diversidades territoriais e
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regionais; € preciso avancar em novas estratégias, normativas e legislaces,
considerando 0s novos cendrios da conjuntura atual, mas também alguns
resultados insatisfatorios do Sistema (ex. equipe minima; quantidade minima de
unidades de referéncia; ndo definicdo de equipe técnica de referéncia para a

gestao e outros).

E também fundamental o aprimoramento da legislacdo nacional do SUAS
porque também se observa que os instrumentos legais relativos a politica séo
ainda insuficientes, tanto para garantir as responsabilidades de cada ente, quanto

para assegurar mecanismos aplicaveis em caso de seu descumprimento.

6.5.
A gqualificacdo técnica e o compromisso ético e politico dos gestores
com a assisténcia social

O trabalho da gestéo para a efetivacdo da politica de assisténcia social no
Brasil requer enfrentar imensos desafios. Trata-se de um trabalho inserido no
contexto da protecao social ndo contributiva da seguridade social brasileira frente
a realidade concreta e complexa da desigualdade social nacional. Portanto,
inserido numa arena de disputas de projetos politicos, sob a qual deve lidar com
diferentes forcas e agentes na disputa por recursos e oportunidades para garantir

o direito das classes subalternas.

Ao mesmo tempo, trata-se também de um trabalho referenciado pela ampla
base legal e normativa da assisténcia social e do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), o que exige muito rigor tedrico-metodolégico, habilidades e
competéncias dos seus operadores para responder as responsabilidades da
gestdo da assisténcia social, que perpassam por disputas de orcamento, acdes
de planejamento, gestdo financeira, promocdo de articulagcdes intersetoriais,
gestao de servicos e beneficios socioassistenciais, direcdo técnica e politica para
os trabalhadores na implementacdo das acles socioassistenciais,
acompanhamento e avaliacdo de resultados e, ainda, de constituicdo de

mecanismos que favorecam o seu controle pela sociedade.

Por isso é fundamental que o trabalho da gestédo da politica de assisténcia
social seja reconhecido como um campo de trabalho com competéncias técnicas,

éticas e politicas e que, portanto, ndo cabe ser reconhecido como uma fungéo
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politica, no sentido restrito de seu vinculo com a politica de um governo. Desafio
imenso para uma area fortemente marcada pela desprofissionalizacéo,
clientelismo, assistencialismo, familismo e persistente “primeiro-damismo" a frente

dos 6rgéos gestores da politica.

A titulo de exemplo do tamanho deste desafio, vejamos algumas
informacfes sobre o perfil dos gestores e do trabalho da gestdo da politica de

assisténcia social no Brasil e nos municipios do Estado do Rio de Janeiro.

A pesquisa de campo®® desta tese apresentou o seguinte questionamento:

“Na sua opinido, o gestor da assisténcia social é: representante politico,

trabalhador do SUAS ou ambos?” A resposta admitia multipla escolha.

by

Vejamos as respostas apresentadas a questdo 17 do formulario de
entrevista com os secretarios/subsecretarios municipais de assisténcia social,
representantes do COEGEMAS/RJ:

O gestor(a) da Assisténcia Social é:

13 respostas

Representante politico 3(23,1%)

Trabalhador do SUAS

Ambos 10 (76,9%)

0,0 25

(53]

Gréfico 13 - Opinido dos secretarios/subsecretarios municipais de assisténcia social,
representantes do COEGEMAS/RJ sobre o que é um gestor da assisténcia social.
Fonte: Elaboracéo prépria. Pesquisa de Campo, 2017.

9% Entrevistas realizadas com os gestores municipais, representantes do Colegiado de Gestores
Municipais de Assisténcia Social (COEGEMAS/RJ) e com trabalhadores e representantes de
entidades sociais — delegados na IX Conferéncia Estadual de Assisténcia Social do Rio de Janeiro
(2017).
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Dos treze gestores respondentes, 10 (76,9%) opinaram que o0 gestor da
assisténcia social € um “representante politico” e “trabalhador do SUAS”; trés

gestores (23,1%) opinaram que € somente um “representante politico”.

A gquestdo permitia livre expresséo da justificativa a resposta apresentada.

Vejamos as respostas apresentadas por sete respondentes:

Por qué?

7 respostas

Atua na politica publica e partidaria para execucdo do SUAS
Acima de tudo, precisa ser gestor publico, o resto se aprende.

Deve haver um equilibrio. A atuagdo como trabalho no SUAS € essencial, porém, também sou um representante
politico.

Acordo Palitico (ex-vereador)
Acdo intrisicamente ligada técnico-politico
Pargue articula e executa

Sédo interligados, dependentes.

A mesma pergunta foi feita aos trabalhadores e representantes das
entidades. Vejamos as respostas apresentadas a questao 17 do formulario de

entrevista:

O gestor da Assisténcia Social é:

respostas
Representante politico 53 (58,2%)

Trabalhador do SUAS

Ambos

G0

Gréfico 14 - Opinido dos representantes da sociedade civil sobre o que é um gestor da assisténcia
social.
Fonte: Elaboracao propria. Pesquisa de Campo, 2017.
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Das 91 respostas obtidas, 53 entrevistados (58,2%) opinaram que se tratava
de um “representante politico”; 23 (25,3%), que o gestor apresenta “ambos” os
perfis (“representante politico e trabalhador do SUAS”); e 17 (18,7%), afirmaram

que é somente um “trabalhador do SUAS”.

BN

A questdo também permitia livre expressdo da justificativa a resposta

apresentada. Vejamos as respostas apresentadas por 31 respondentes:

Por qué?
31 respostas

E cargo de confianga do Prefeito e também trabalhador do SUAS porque atua na politica de Assisténcia Social.
Infelizmente no meu municipic é cargo politico

E parente do gestar da cidade.

Sem ele ndo existiria nada para o social

Para ndo envolver guestdes de politicagem

Por se tratar de indicagde politica para ccupar o cargo.

E filha do prefeito.

Barganha politica para obtengdo de votos.

E a esposa do prefeito.

Winculacdo a partido pelitico/ carreira politica/ trajetoria.
Parente da primeira dama

Pelo seu desempenho com a causa.

Por qué?
respostas

Indicagdo.

Pois algumas inferéncias necessitam de interferéncias politica.

Foi indicado por um determinade vereador e nunca teve experiéncia na Assisténcia
E a primeira-dama do municipio, esposa do prefeito.

Apoia uma politica de governo por meio de uma politica pablica.

Nao trabalhou antes na Assisténcia, ndo conhece bem a Paolitica.

Por se tratar de indicagdo politica.

0 secretario ndo é da drea/ vice secretaria e técnico.

Pela incapacidade tecnica.

Profissional gualificadissimo.
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Assistente Social que participa ativamente do processo eleitoral.
S0 esta ali para cumprir o papel.

Porgue ele & indicado para assumir e obedecer.

Pois o CMAS é um érgdo politico e partidério.

Por ser técnico.

Por falta de conhecimento do Chefe no executivo.

Mo contexto atual o que vejo & um representante politico distanciado da sua fungdo que transcende ser
trahalbhodnr dn Sline

A partir das respostas e explicacdes apresentadas podemos, ainda, fazer as
seguintes inferéncias: provavelmente, o grupo de respondentes secretarios
manifestou uma opinido mais implicada com as expectativas de sua insergéo
politica e de suas funcdes no trabalho do SUAS; o que, possivelmente, explique a
opinido da maioria (76,9%) de que o gestor da assisténcia social é um
“representante politico” e “trabalhador do SUAS”. No grupo de respondentes
trabalhadores/entidades, pela perspectiva de poderem expressar uma opinido
pautada na avaliagdo da atuacdo dos gestores dos seus municipios, suas

respostas, provavelmente, expressem uma avaliacdo mais proxima da realidade.

Apesar do questionario ser uma pesquisa de opiniao, as respostas dos dois
grupos de respondentes permitem inferir que ainda permanecem duvidas acerca
do reconhecimento de qual seja o campo de trabalho da gestdo da assisténcia
social: um representante politico, no sentido restrito de seu vinculo com a politica
de um governo ou um trabalhador do SUAS. Isto compromete a compreensao de
que o gestor é um trabalhador do SUAS, com perfil técnico e politico, mas onde a
dimensao politica deste trabalho deve estar circunscrita a disputa pela garantia do
direito da populacdo que necessita da assisténcia social para ter seus direitos

sociais e de cidadania assegurados.

Também os resultados da Pesquisa do Perfil dos Municipios Brasileiros —
MUNIC®” - Suplemento Assisténcia Social e de outros questionamentos da
pesquisa de campo realizada para esta tese em 2017 nos apontam outros

desafios. Vejamos:

97 Pesquisa de carater censitario, realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
em todos os municipios do pais. Em 2005, 2009 e 2013, através do convénio realizado com o MDS,
houve a inclusdo do Suplemento de Assisténcia Social na Munic.
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A MUNIC, no ano de 2009, apontou que dos 5.561 municipios que
declararam ter 6rgdo gestor da assisténcia social, em 1.352 municipios a titular
era a primeira-dama, ou seja, 24,3%. No Estado do Rio de Janeiro, 22 municipios

tinham a primeira-dama como gestora.

No ano de 2013, a MUNIC apresentou o seguinte perfil dos gestores da
politica de assisténcia social: dos 5.567 municipios que declararam ter érgao
gestor da assisténcia social, 4.578 tem titular do sexo feminino (4.578). Dentre
elas, 1.305 sao primeiras-damas, ou seja, 23,45%. No Estado do Rio de Janeiro,
dos 92 municipios com érgado gestor de assisténcia social, 18 municipios tinham

a primeira-dama como gestora.

A pesquisa de campo com secretarios/subsecretarios (2017) indagou, na
guestao 8 do formulério de entrevistas, qual era a relagdo desses gestores com o
governo municipal antes de assumir o cargo de gestor? Vejamos as respostas

apresentadas:

Qual era a sua relagao com o governo municipal antes de assumir o
cargo (admite mais de uma resposta):

1 respostas

Farentesco/ FPessoal 2 (18.2%)

Politica G (54,5%)

Profissional 3 (27.3%)

0 1 2 3 4 5 =1 i

Gréfico 15 - Resposta dos secretarios e subsecretarios de assisténcia social, membros do
COEGEMAS/RJ a questao 8: “qual era a relagdo com o governo municipal antes de assumir o
cargo?”

Fonte: Elaboragéo prépria. Pesquisa de campo, 2017.

Dos 13 respondentes, 54,5% afirmaram que possuiam “relagées politicas”;
18,2%, relagdes pessoais/parentesco; 27,3% informaram que era uma “relagao

profissional”.

A pesquisa de campo (2017), também indagou a opinido acerca da
concordancia com a proibicdo da nomeacéo de uma primeira-dama ou de outro

parente governante para o cargo de gestor (a) da assisténcia social. Vejamos as
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respostas apresentadas pelos dois grupos de respondentes, o de

secretarios/subsecretarios e o de trabalhadores/entidades.

A nomeacgao de uma primeira-dama ou de outro parente governante
para o cargo de gestor(a) da assisténcia social deveria ser proibida:

1 respostas

Concordo totalmente 3 (27.3%)

3 (27.3%)

Concorde parcialments

Discordo 5 (45.5%)

Gréfico 16 - Respostas dos secretarios e subsecretarios de assisténcia social, membros do
COEGEMAS/RJ a questao 17 “Em sua opinido: a nomeagdo de uma primeira-dama ou de outro
parente de governante para o cargo de gestor (a) da assisténcia social deveria ser proibida?”
Fonte: Elaboracéo prépria. Pesquisa de campo, 2017.

As respostas apresentadas pelos secretarios/subsecretarios entrevistados
revelam bastante resisténcia a aceitacdo desta proibicdo: dos onze
secretarios/subsecretarios que responderam a questdo, cinco (45,5%)
discordaram; trés (27,3%) concordaram parcialmente; e trés (27,3%) afirmaram

concordar totalmente.

Dos respondentes que discordaram ou concordaram parcialmente, sete

justificaram assim as suas posicoes:

Por qué?

Existem primeiras damas comprometidas com o SUAS

Desde que tenha compromisso com a politica da assisténcia e uma boa equipe, ndo ha problema.
E preciso ter competéncia.

Porgue sé concordo se realmente ela tiver um histdrico , experiéncia de gestdo e nivel superior.
Nem toda primeira-dama & inexperiente e/ou descomprometida

Se a pessoa tem perfil e formagio, além da proatividade na luta, ndo vejo problema

A primeira dama no meu municipio, na gestdo anterior, era comprometida
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Este quadro se madifica, parcialmente, quando os respondentes foram os
trabalhadores e representantes das entidades. Vejamos a seguir o resultado da

pesquisa de campo:

A nomeacao de uma primeira-dama ou de outro parente do governante
para o cargo de gestor(a) da assisténcia social deveria ser proibida:

97 respostas

@ Concordo totalmente
@& Concordo parcialmente
Discordo

Gréfico 17 - Respostas dos representantes da sociedade civil & questdo 17: Em sua opinido: a
nomeacédo de uma primeira-dama ou de outro parente de governante para o cargo de gestor (a) da
assisténcia social deveria ser proibida?

Fonte: Elaboracéo prépria. Pesquisa de campo, 2017.

Dos 97 respondentes, 52,6% concordaram totalmente com a proibi¢cdo de
nomeacgdo de primeira-dama; 28,9% concordaram parcialmente; e 18,6%
discordaram. Dos respondentes que discordaram ou concordaram parcialmente,

58 justificaram assim suas opinides:

Por qué?

58 respostas

Desde possua conhecimento técnico.

E um cargo para ser ocupado por pessoas capacitadas comprometidas com a causa.
Pra ndo ter vinculo afetivo.

Mepotismo

SUAS merece profissionais com capacidade técnica para sua formacio.
O gestor deve ter experiéncia na area.

Depende da competéncia e atuacio desse gestor.

E necessario competéncia para assumir o cargo.

Jogos de interesse.

Ja passou do tempo da era "Quanto € que vale ou & por kilo".

Sofre muita influéncia politica utilizam do cargo para promover politico.

Caso a primeira dama tenha qualificac8o técnica ndo seria problema.
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Acredito gue deva ser avaliada a competéncia e conhecimento na Assisténcia Social
Desconhece as politicas publicas e LOAS

Com dedicagdo todos podem assumir o cargo.

Deve ser pricrizado a capacidade individual.

Em alguns casos a primeira-dama pode desenvolver um bom trabalho.

O primeiro damisme compromete a qualidade técnica do servigo por compromisse pelitico.
Se a referida tiver uma porcentagem de conhecimento.

Depende da capacidade técnica.

Na maicria sdo pessoas qualificadas, mas existem excegdes.

Qualidade do gestor ndo pode ser medida dessa forma.

Sendo preparad com conhecimente técnico.

Na experiéncia do nosso municipio tivemos uma boa gestéo.

Porque sou contra nepotismo.

Desde gue tenha formacdo técnica na area e experiéncia ndo vejo problema
Deveria ser proibido, pois utilizam do carge para fins politicos

Salvo em casos de notério saber.

Desde que a pessoa escolhida esteja preparada para assumir tal cargo

Ha primeira - damas com cenhecimento para conduzir a politica de assisténcia.
Para evitar retrocessos, pois assisténcia necessita de gestor técnico e nio politico.
0 cargo do gester tem gue ser com prefissional qualificado e que conheca a politica de assisténcia.
Desde que seja qualificado para o mesma.

Retomar ao primeiro damismo e ndo cabe mais esse modo.

Deveria ser uma pessoa capacitada para tal.

Por que n&o sdo capacitados para tal e ndo conseguemn atuar como deveriam e passam a trabalhar de forma
assistencialista fazendo politica partidaria e ndo politica pablica.
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A nomeagdo deve ser pela capacidade

Pode ser a primeira dama desde que a mesma tenha qualificagio

Se a mesma tiver experiéncia e principalmente formagdo académica na area.

Desde que tenha curso superior e formacdo profissional.

Por que para ser nomeado precisa de conhecimento.

Deveria ser proibido se o nomeado néo tivesse formagdo do SUAS.

Porgue o que deve ser avaliada é a competéncia e a qualificagdo profissional seja de quem quer que seja
Porgue na maieria das vezes elas ndo sdo qualificadas para assumir

Desde que tenha competéncia técnica para assumir o cargo ndo vejo problemas, o problema maior é
transformar a pasta em negeciagdo politica primeiro damisme caridade assistencialismo.

Por nepotismo ndo ser permitido.

Tem que ser alguém com qualificacdo e capacitado.

Tem que ser alguém com qualificagdo e capacitado.

Se tiver capacitada e formagao néo vejo problemas

Caso essas pessoas tivessem capacidade técnica.

Tinha que ser pessoa do povo.

Por se tratar de uma politica publica e como tal & necessario pessoas capacitadas.
Se a primeira-dama tem a qualificacdo adequada ndo vejo problema.
Mepotismo.

Deve considerar formacéo e capacitagdo técnica.

Em respeito aos ditames constitucionais da administragdo pablica.
Desde que esteja apta, capacitada para estar, ndo vejo problema
Desde que ela tenha condigfes técnicas para exercer.

Situagdo de nepotismo, antidemocratico.

Pelas justificativas apresentadas acima podemos observar diferentes
manifestacdes de apoio, por parte dos dois grupos de respondentes, as
estratégias de (re) legitimacgao do instituto do “primeiro damismo” no SUAS pela
condicao de as primeiras-damas possuirem cursos universitarios (Raichelis, 2011,
p. 43).
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A aceitagdo do primeiro-damismo por parte do grupo de
trabalhadores/entidades nos remete a algumas indagacdes: seria ignorancia de
alguns? Covardia de outros? Seria relacdo de dependéncia, considerando que
muitos tém vinculos de dependéncias com os gestores (contratacdo, subsidios
etc.)? Ou seria “serviddo voluntaria” °, o desejo de servir os superiores para ser

servido pelos inferiores?

Embora, no &mbito desta pesquisa, ndo seja possivel alcancar as respostas
a este enigma, cabe reconhecer que o cotidiano da assisténcia social é
atravessado por uma teia de relacfes de forcas que buscam impor, verticalmente,

0 mando e a obediéncia.

E preciso néo perder de vista que as finalidades da assisténcia social e seus
compromissos exigem de todos 0s seus atores o exercicio da liberdade que, como
afirma Chaui (2005)%, “nédo € uma escolha entre varios possiveis, mas a fortaleza
do &nimo para nédo ser determinado por for¢as externas e a poténcia interior para

determinar-se a si mesmo. A liberdade, recusa da heteronomia, & autonomia”.

Vale também lembrar o que diz La Boétie na luta contra a servidao
voluntaria, “ndo é preciso tirar coisa alguma do dominador; basta n&o lhe dar o

que ele pede”.

Acerca da predominancia feminina a frente da gestédo da assisténcia social,
situacdo que corrobora com a identificacdo historica, pautada na cultura patriarcal
e do lugar das mulheres a frente das ac¢des consideradas de cuidado e protegéo

social, apresentamos as seguintes analises.

Segundo a Munic (2013), dentre os municipios que declararam ter érgdo
gestor da assisténcia social, em 17,7% o0s gestores eram do sexo masculino e em

82,2%, do sexo feminino.

Contudo, no recorte por classes de tamanho da populagdo dos municipios
brasileiros, verificou-se que, quanto maior a classe de tamanho da populacéo,

menor o percentual de municipios com gestores do sexo feminino.

9% Apresentado pelo filésofo francés Etienne de la Boétie (1530-1563), no “Discurso da Servidéo
Voluntaria”, publicado apds a sua morte em 1563.

99 Entrevista de Marilena Chaui & Folha de Sdo Paulo, em 21 de setembro de 2005. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u72595.shtml. Acessado em 10 de dezembro de
2017.
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Nos municipios com até 50.000 habitantes, esse percentual era superior a
80,0%; nos municipios com 50.001 a 100.000 habitantes o percentual era 76,7%,

chegando a 64,1% nos municipios com mais de 500.000 habitantes.

Sabemos que o contingente populacional influencia no volume de recursos
a serem disponibilizados para esta politica e consequente escopo de relacdes de
poder. Talvez, isso possa influenciar o maior interesse dos homens na gestédo da

politica em municipios de maior porte.

No Estado do Rio de Janeiro, a Munic (2013) apresentou 0s seguintes
resultados: dos 92 municipios, em 65 municipios sdo do sexo feminino; em 27

municipios, do sexo masculino.

Situacdo semelhante se apresentou na pesquisa de campo (2017):
identificou 0 mesmo perfil de predominancia feminina, 10 gestoras (83%) a frente
do 6rgéo gestor da assisténcia social, vejamos o gréafico a seguir:

Sexo:

@ Feminino
& Masculino

Feminino
10 (23,3%)

Gréfico 18 - Gestores de assisténcia social, por sexo.
Fonte: Elaboracéo prépria. Entrevista de campo, 2017.

Ainda a respeito da predominancia de gestores da assisténcia social do sexo
feminino, podemos também inferir que a predominéancia de mulheres também
contribuiu para explicar o aumento da escolaridade do gestor da assisténcia
social, visto que nas Ultimas décadas as mulheres vém apresentando maior

escolaridade que os homens (IBGE!?, 2011).

Para o conjunto do pais, com relacdo a escolaridade, os gestores com

ensino superior completo e/ou poés-graduacdo apresentavam 0S maiores

100 |nstituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
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percentuais nos trés anos de realizacdo da pesquisa, perfazendo os percentuais
de 52,1%, 58,9% e 65,3%, nos anos de 2005, 2009 e 2013, respectivamente.

Contudo, somando os percentuais daqueles que apresentaram ter até o
ensino médio, em 2013, representavam 24,7% e com ensino superior incompleto,
10%.

Ensino fundamental ?%2
incompleta 14

Ensino fundameantal 36
complato 1.1

Ensino média 4.2
incomplato 35

Ensino médio 5,1
complato 182

Ensino superior 118
incomplato 0.0

Ensino suparior 33%&1
complato e

Pés-graduagio 20,8
6.8 %

2006 2008 2ma

Gréfico 19 - Percentual de municipios com estrutura na assisténcia social, segundo a escolaridade
dos gestores — Brasil, 2005, 2009 e 2013.
Fonte: IBGE, Pesquisa de Informag¢fes Basicas Municipais, 2005/2013.

Outro desafio é a descontinuidade administrativa, situagao tipica na gestéo
administrativa brasileira, e bastante recorrente na gestdo da assisténcia social.
Vejamos as respostas dos secretarios/subsecretarios municipais durante a

pesquisa de campo:
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Ha guanto tempo exerce a funcao de gestor(a) da assisténcia social
neste municipio?

® Menos de 01 ano
@ Entre 01 ¢ 02 anos
Entre 02 & 03 anos
@ Entre 03 & 04 anos
@ Entre 04 e 06 anos
@ Entre 06 e 08 anos
@ Maizs de 03 anos

Menos de 01 ano
G (46,2%)
F

Gréfico 20 - Respostas a questdo 3: Tempo de exercicio da fungdo de gestor (a) da assisténcia
social.
Fonte: Elaboracéo prépria. Entrevista de campo, 2017.

Dos 13 respondentes, destacamos: seis (46,2%) iniciaram ha menos de um
ano na fungéo de gestor (a) da assisténcia social; 23,1% encontravam-se entre
um e dois anos na fungéo; 7,6% entre trés e quatro anos; 15, 4% entre quatro e

seis anos; e 7,7% entre seis e oito anos.

Os resultados apresentados corroboram a importancia da atencédo dos
governos federal e estadual para a constituicdo de estratégias que reduzam os
efeitos das mudancas recorrentes de gestores municipais sobre a direcdo da

consolidacao qualificada da politica de assisténcia social e do SUAS.

Por dltimo, mas ndo menos importante, trataremos do desafio da
compreensao acerca das competéncias exigidas para o trabalho na assisténcia
social. A gestdo da politica de assisténcia social ndo prescinde de agentes
profissionais, habilidosos e qualificados técnica e eticamente, o que exige a
renovacdo da cultura politica na assisténcia social acerca das responsabilidades
da gestéo e do perfil adequado para a funcdo de seus gestores, 0 que constitui

imenso desafio.

Nas bases normativas do SUAS, a Unica referéncia as competéncias

requeridas para os trabalhadores dos servicos e da gestdo deste sistema
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encontra-se no texto-base do curso de gestao orcamentaria e financeira, no item

sobre o projeto pedagdgico para a formacgédo dos trabalhadores do SUAS,

Quadro 7- Competéncias Socioprofissionais requeridas pelo SUAS, Projeto
Pedagodgico CAPACITASUAS, Brasil, 2012

COMPETENCIAS SOCIOPROFISSIONAIS REQUERIDAS PELO SUAS

INSTITUCIONAIS
OU SISTEMICAS

Conhecimentos, habilidades e atitudes relacionadas
ao cumprimento da misséo e objetivos do Sistema.
Relacionadas ao funcionamento processual da
arquitetura organizacional do SUAS: relagBes
federativas, entre diferentes 0rgdos, instancias,
unidades e equipamentos que compdem o sistema ou
implicados na sua implementacao.

COMPETENCIAS
PARTICIPATIVAS

Relacionadas a participagdo em conselhos,
conferéncias e nos servigos, ao exercicio do controle
social das politicas publicas e a compreensdo do
papel desempenhado pelas organizagbes da
sociedade e pelos movimentos sociais na efetivagdo
dos direitos socioassistenciais (participagdo nos
Servicos).

COMPETENCIAS Relacionadas ao desempenho da fungéo e atribuigcao

INDIVIDUAIS que cada profissional desempenha no processo de
trabalho de uma dada organizagéo.

COMPETENCIAS Relacionadas ao gerenciamento de 6rgéos, unidades,

GERENCIAIS eguipamentos, servicos, e equipes de trabalho,
planejamento de servicos e agdes.

COMPETENCIAS Relacionadas ao desenvolvimento do trabalho em

COLETIVAS equipe. Resulta da articulagdo ou combinacdo

sinérgica das competéncias individuais para
consecucgdo de um mesmo objetivo.

Fonte: MDS, CapacitaSuas - Caderno de Gestédo Financeira e Orgamentéaria do SUAS, 20113.

Cabe ressaltar que a operacionalidade do novo modelo de gestéo da politica

de assisténcia social exige competéncias, mas nado se trata da competéncia

burocrética, do fetiche da lei, da norma, sem compreenséo dos processos politicos

e sociais fundamentados por valores emancipatorios (Silveira, 2015, p.220).

Essas competéncias ndo devem ser também confundidas com o “discurso

da competéncia”, que, como nos alerta Chaui (1989), € o discurso instituido,

burocrético que, fundado no autoritarismo hierarquico, dissimula o real; onde as

101 Vinculado ao Programa Nacional de Capacitacdo do SUAS.
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organizacdes exigem obediéncia as suas normas administrativas e burocraticas,

que devem ser executadas com eficacia.

Koga (2015, p.32) analisa que, nas proprias condicbes de trabalho no
cotidiano da gestéo, tém sido colocadas exigéncias burocraticas e mediadas pelos
sistemas de informacao, que se pdéem “como empecilho para que a realidade
venha em primeiro lugar” e fazendo com que “a gestdo nao parta do chao do
cidadao”.

Nas palavras da referida autora:

A conexdo entre texto e contexto, ou dito de outra forma, entre normatizacéo e
dindmica da realidade se coloca como condig&o primordial para a gestéo da politica
de assisténcia social em um pais como o Brasil, de dimensao continental e marcado
pela diversidade sociocultural e desigualdades sociais. (Koga,2015, p. 33)

Silveira (2015) também alerta para os riscos da combinagdo entre
modernizag&o/burocratiza¢éo e conservadorismo, direcionados para uma atuagao
pragmatica no campo da assisténcia social, que tende a superficialidade e ao

imediatismo, recusando o rigor teérico-metodolégico critico.

A atuacgdo pragmatica recusa o rigor teérico-metodoldgico critico, sendo funcional a
hegemonia de projetos que sustentam a concentracéo de renda, riqueza e poder,
objetivo ultimo de projetos conservadores ‘modernizados’. [...]. E importante lembrar
0s riscos da combinacgéo entre conservadorismo e modernizacao/burocratizacéo e
sua incidéncia no trabalho social, podendo, desse modo, mais individualizar e
moralizar processos que sdo socialmente produzidos, além de intensificar a¢des
gerencialistas e de controle de processos e vidas. (Silveira, 2015, p. 219-220)

Nesta perspectiva, a autora (Silveira, 2015) ressalta que a responsabilidade
publica do trabalho desenvolvido na politica de assisténcia deve se contrapor a
reatualizacdo de praticas tradicionais e a insercao de préaticas imediatistas e ser
dimensionado para a necessaria direcdo politica e de construcao de processos

coletivos.

Portanto, afirmamos que a competéncia exigida para o trabalho no campo
da politica de assisténcia social € a “competéncia critica”. E o discurso competente

€ critico quando é “capaz de desvendar os fundamentos conservantistas e

tecnocraticos do discurso da competéncia burocratica” (lamamoto, 2009, p.17).

Segundo esta autora, a competéncia critica supde:
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a) um dialogo critico com a heranca intelectual incorporada [...];

b) um redimensionamento dos critérios da objetividade do conhecimento, para além
daqueles promulgados pela racionalidade da burocracia e da organizacéo [...]. Exige
um profissional culturalmente versado e politicamente atento ao tempo historico;
atento para decifrar o ndo-dito, os dilemas implicitos no ordenamento epidérmico do
discurso autorizado pelo poder;

€) uma competéncia estratégica e técnica (ou técnico-politica) que nao reifica o
saber fazer, subordinando-o a direcao do fazer. (lamamoto, 2009, p.17).

A pesquisa de campo com trabalhadores da assisténcia social e

representantes de entidades apresentou a seguinte questao:

7- Como avalia o conhecimento do gestor sobre a politica de
assisténcia social ao assumir a gestdao da Assisténcia Social:

98 respostas

@ Insatisfatorio

@ Razodvel
Satisfatorio

@ E:=celents

Gréfico 21- Questdo 7: Como avalia o conhecimento do gestor (a) do seu municipio sobre a politica
de assisténcia social ao assumir a gestéo da assisténcia social.
Fonte: Elaboragéo prépria. Pesquisa de campo, 2017.

Esses resultados permitem inferir que, segundo 52% dos 98 respondentes,
no Estado do Rio de Janeiro ha gestores que chegam com conhecimentos
insatisfatérios ou apenas razoaveis sobre a politica de assisténcia social. Para
47,9% dos respondentes, ha gestores com conhecimentos prévios “satisfatorios

ou excelentes”.

Além da atencdo as dimensbBes das competéncias técnico-politica dos
operadores da gestdo da politica de assisténcia social, cabe também refletir que

o trabalho da gestao é um processo de trabalho coletivo.

Segundo Lopes (2018, p.1), o “trabalho coletivo” pressupde a compreensao
de que o “trabalho tornou-se um processo de natureza coletiva, envolvendo

segundo as relagbes sociais dominantes em cada época, varios homens”.
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O processo de trabalho coletivo na assisténcia social requer a
complementariedade de competéncias e de formacdes de varios profissionais

comprometidos com o projeto do direito a assisténcia social.

Nesta direcdo, é importante destacar que a NOB-RH/SUAS (2006), que
apresentou as primeiras diretrizes para a gestao do trabalho no SUAS, apontou
ser “fundamental a garantia de um quadro de referéncia de profissionais
designados para o exercicio das funcdes essenciais de gestdo'®> em cada esfera

de governo.

A Resolugéo CNAS n° 17 reconheceu as seguintes categorias profissionais

de nivel superior que, preferencialmente’®®

, poderdo compor a gestdo do SUAS:
Assistente Social, Psicologo, Advogado, Administrador, Antrop6logo, Contador,
Economista, Economista Doméstico, Pedagogo, Socidlogo e Terapeuta

ocupacional.

Por sua vez, consta do Pacto de Aprimoramento da Gestdo Municipal do
SUAS para o quadriénio 2014/2017'%* a seguinte meta para a gestao:

a) desprecarizar os vinculos trabalhistas das equipes que atuam nos servigos
socioassistenciais e na gestdo do SUAS com a meta de atingir o percentual minimo
de 60% (sessenta por cento) de trabalhadores do SUAS de nivel superior e médio
com vinculo estatutério ou empregado publico.

Infelizmente, as pesquisas Munic — Suplemento Assisténcia Social (IBGE,
2005, 2009 e 2013) e os dados do Censo SUAS — Gestao Municipal (2013-2016)
nao nos permite, com precisdo, analisar o perfil dos trabalhadores que atuam na
gestao municipal. As informacdes apresentadas nos relatérios destas pesquisas
e monitoramentos tratam sobre “Pessoal ocupado na assisténcia social” (Munic)

ou sobre os “trabalhadores lotados nas secretarias de assisténcia social” (Censo

102 A gestéo do Sistema Municipal de Assisténcia Social; a coordenacgao da Prote¢do Social Basica;
a coordenacdo da Protecdo Social Especial; o planejamento do orgamento e o gerenciamento do
Fundo Municipal de Assisténcia Social; o gerenciamento dos sistemas de informacéo;
monitoramento e controle da execugcdo dos servicos, programas, projetos e beneficios;
monitoramento e controle da rede Socioassistencial; gestdo do trabalho; apoio as Instancias de
Deliberacao. (NOB-RH/SUAS, 2006, p. 16).

103 Grifo nosso.

104 O Pacto de Aprimoramento é o instrumento previsto no Artigo 23 da NOBSUAS (2012), como
um mecanismo de inducao ao aprimoramento da gestéo da politica de assisténcia social e do SUAS.
O Pacto de Aprimoramento da 2014 a 2017 foi deliberado pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Social, por meio da Resolu¢do CNAS n° 18, de 15 de julho de 2013.
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SUAS). Sendo assim, ndo nos foi possivel analisar o grupo especifico tratado no

objeto desta pesquisa.

E preciso reconhecer que o novo modelo de gestéo apresentado pelo SUAS
€ bastante recente, contanto somente com treze anos de implantacdo. Por isso,
exige muitos esforcos de mudanca para que possa “[...] dar curso a uma dindmica
de reforma intelectual e moral que tenha potencial para criar novas hegemonias!®”
(Nogueira, 2004, p.243).

Precisara, ainda, de muitos esforcos para promover as negociagles,
entendimentos, acordos e coalizbes para defender os interesses coletivos e 0s

compromissos da politica de assisténcia social brasileira.

105 De acordo com Nogueira (2003), trata-se da capacidade que um grupo tem de dirigir eticamente
e estabelecer um novo campo de lideranga. Na compreensao de Gramsci o sujeito hegemdnico é o
mais capaz de agregar e unificar do que separar e diferenciar, como um “dirigente intelectual e
moral”.
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Considerago0es finais

Os caminhos investigativos que foram trilhados neste estudo buscaram
trazer a luz a relevancia das funcdes e atribuicbes da gestao na direcdo técnica,
politica e ética da politica de assisténcia social e nos resultados (positivos ou
negativos!) dessa politica, procurando demonstrar que a gestdo é um componente
estratégico dos processos de trabalho no campo da assisténcia social, no alcance

dos seus objetivos e da consolidagéo qualificada do SUAS.

A aproximagdo com o objeto da pesquisa se deu pela articulagdo entre a
pesquisa tedrica e a pesquisa empirica, a partir do exame das determinagfes da
gestdo em geral até impregna-la de elementos histérico-concretos materiais e
ideo-culturais, identificando os principais determinantes que configuram a
administracao no capitalismo, na esfera estatal, nas politicas sociais e no campo

especifico da assisténcia social.

Para tanto, esse caminho considerou o acumulo de estudos produzidos
sobre o arcabouco conceitual, ideoldgico e histérico das politicas sociais, da
gestao contemporanea das politicas publicas, dos fundamentos sécio histérico,
ético-politico e metodolégico do trabalho da gestdo na esfera do Estado e das
politicas sociais e na interface com a politica de assisténcia social. Além da analise
critica de dados, avaliacbes e percepcdes que foram trazidas pela pesquisa

empirica.

O estudo sobre este tema requereu o enfrentamento de muitos desafios, que

merecem ser relatados por serem afetos a complexidade do seu objeto.

O primeiro desafio enfrentado foi a escassez de estudos académicos sobre
a gestdo como componente do trabalho no campo da assisténcia social. Cabe
afirmar que, ndo obstante os propdsitos que conduziram este estudo, suas
possiveis limitacdes, resultados, questdes suscitadas e analises apresentadas,
longe de serem conclusivas, revelam a necessidade de novos estudos e
aprofundamentos sobre o tema, 0 que mereceria despertar mais interesse de

pesquisas académicas.
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Outro desafio enfrentado foi a compreensao, intuitiva, de que para alcancar
0 propoésito Ultimo deste estudo, ou seja, produzir conhecimento que possa
contribuir para a qualificacdo da gestédo da politica de assisténcia social, precisaria

construir neste estudo um processo analitico de “ressignificacoes”.

A primeira “ressignificacao” relacionava-se a precisdo conceitual da gestéo
e a compreensdo de suas particularidades no contexto das politicas sociais e da

esfera particular do Estado, objetivo geral deste estudo.

Duvidas acerca do que trata a gestéo, se a gestéo da politica de assisténcia
social € uma administracéo de servigcos e trabalhadores, se a gestdo € uma visdo
burocréatica e um reforgo ao projeto politico gerencialista, direcionaram as analises

empreendidas sobre o tema.

Vimos, por meio deste estudo, que a atividade da gestdo, em sua concepgao
mais geral, de “utilizacao racional de recursos para a realizagdo de fins” (Paro,
2006, p.18), apresentada na primeira parte do segundo capitulo desta tese como
uma atividade administrativa, permite ser tanto articulada com a ordem social
vigente, quanto com a sua superacao, imprimindo um carater contraditério a

gestao:

Esse seu [da administracdo] carater contraditorio, e em certo sentido progressista
que estou procurando caracterizar, e que a coloca como co-participante da evolugéo
histérica das for¢as produtivas e das relagbes de producdo, se da de maneira
espontanea, necessaria, ou, parafraseando Marx, independente da vontade dos
homens.

Por isso € compativel tanto com um projeto revolucionario, de superacdo da
estrutura social vigente, quanto com as forcas conservadoras interessadas em
manter tal estrutura. Nas sociedades de classes, em que o poder esta confinado
nas maos da classe dominante para manter o status quo e perpetuar ou prolongar
ao maximo seu dominio. O que ndo significa que ela ndo possa vir a concorrer para
a transformacéo social em favor dos interesses das classes subalternas, desde que
suas potencialidades sejam aproveitadas na articulagdo com esses interesses. Para
isso, entretanto, é necessario que a atividade administrativa seja elevada de seu
carater espontaneamente progressista para uma préxis reflexivamente
revolucionaria. (Paro, 2006, p.32).

Vimos também que, muito embora caiba reconhecer que a administracéo
numa sociedade de classes é uma forma de materializar a dominagdo de uma
classe dominante, esta funcéo nao é inerente a administracdo em si, mas produto

dos condicionantes da administracao tipicamente capitalista.
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Embora esteja inserida em um contexto capitalista, poderd haver
proposicdes de gestdo e de gestores democréticos, contraditérios a ordem do
capital, comprometidos com a transformacado das condi¢des de vida das classes
subalternas, na disputa pelo aprofundamento e universalizacdo dos direitos
sociais. Caminho a ser trilhado na busca pelo modelo de gestdo democratico e

participativo do SUAS.

A politica social de assisténcia social, inserida no contexto das
particularidades préprias as relacbes de forcas sociais, econdmicas e politicas
brasileiras, sera marcada pelas disputas, escolhas e orientagbes quanto as
necessidades de reproducdo social que serdo objeto de provisdo de protecdo
social, processados nos diferentes contextos historico e politico brasileiro.

Nesta perspectiva, ao longo de sua histéria, a gestao da assisténcia social
serd marcada por diferentes paradigmas presentes na histéria social e politica
brasileira, como o “patrimonialismo”, a “descentralizacdo” e a proposta do modelo

“democratico e participativo” do SUAS.

Outra “ressignificacdo” pretendida neste estudo foi a desvinculacdo da
identificacdo da funcdo da gestdo com a de “representacao politica”, no sentido

restrito de seu vinculo com a politica partidaria ou de um governo.

Como vimos no terceiro capitulo deste estudo, na histéria da assisténcia
social brasileira este campo foi ocupado como um espaco de representacdo
politica  (partidaria ou de governo), fortemente marcado pela
desprofissionalizagédo, clientelismo, assistencialismo, familismo, persistente

“primeiro-damismo" a frente dos 6rgaos gestores da politica.

Por isso, tratamos de demonstrar que a gestédo é um trabalho que, inserido
no campo das politicas sociais, em especifico na assisténcia social, exige muito
rigor tedrico-metodoldgico, habilidades e competéncias criticas dos seus
operadores, mas ndo se limita ao cumprimento de responsabilidades técnico-
operativas, organizacionais e institucionais da politica (NOB/SUAS, 2012). Tem,
também, dimensdes politica e ética, que permitem observar as decisdes dos
governos no atendimento as necessidades sociais dos cidaddos e seus
compromissos - ou nao! - em influir concretamente para a transformacdo da

realidade da desigualdade social brasileira e a ampliacao e garantia de direitos.

Cabe lembrar que, para a assisténcia social, 0 campo da gestdo esta

inserido numa arena de disputas de projetos politicos, sob a qual lida com
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diferentes forcas e agentes na disputa por recursos e oportunidades para garantir
o direito das classes subalternas. Trabalhar na gestédo da politica de assisténcia
social requer, portanto, 0 comprometimento dos gestores com o enfrentamento
dos muitos desafios que envolvem a execucdo desta politica social no Brasil,
dentre os quais esta o de garantir a primazia da responsabilidade estatal na sua
conducao, se mantendo vigilante e resistente a ado¢éo de solucdes fora do setor

publico.

Nesta perspectiva, o trabalho da gestao precisa ser ressignificado para ser
reconhecido como um campo de trabalho técnico e politico Talvez, inclusive, essa
ressignificac@o seja um fator de estimulo ao maior interesse e escolha desta area
como espaco ocupacional pelos profissionais trabalhadores do SUAS, ou seja, um
passo premente para a qualificacdo desse sistema.

Ainda que a administracdo puUblica brasileira ndo preveja critérios
especificos para a selecdo e designacdo dos gestores das politicas publicas,
como no caso da assisténcia social, cabe reconhecer que o modelo de gestdo
proposto pelo SUAS néo prescinde da constituicdo de uma cultura profissional
para a gestdo da politica de assisténcia social.

Além de buscar atribuir novos significados para este campo, este estudo
procurou apresentar reflexdes sobre 0 necessario comprometimento da gestao

com o fortalecimento politico e institucional da assisténcia social.

Para tanto, apresentamos e analisamos algumas estratégias que
consideramos relevantes para o fortalecimento politico e institucional da
assisténcia social, a saber: a garantia do comando Unico na dire¢do da politica; o
reordenamento da estrutura administrativa da gestéo da politica; a qualificacédo
técnica e o compromisso ético e politico dos gestores com 0s objetivos da
assisténcia social; o fortalecimento da relacdo democratica entre a gestéo estatal
e a sociedade civil; e, ainda, a garantia da previsdo legal do SUAS no ambito da

regulacdo municipal.

Além das estratégias citadas acima, que foram analisadas neste estudo,
consideramos também fundamental a adocao de outras que apresentamos a

seqguir.

Para fortalecer politica e institucionalmente a gestao da assisténcia social e

0 SUAS, os gestores da assisténcia social devem também desenvolver a
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capacidade de articulacéo e negociacdo com os poderes instituidos, com todos os

trabalhadores do SUAS e com municipes organizados.

Assim, devem estabelecer e fortalecer relacfes de parceria e confianca nao
apenas com as liderancas politicas, ou seja, prefeito e Camara de Vereadores,
mas também interagindo, dentre outros agentes, com a gestdo das demais
secretarias, com as instituicdes da rede privada do SUAS, com representantes do
controle social (Conselho Municipal de Assisténcia Social, Conselhos Tutelares e

Conselhos de Direitos) e o Ministério Publico.

ApOs o trajeto da pesquisa e da exposi¢cdo dos seus principais “achados”,
consideramos que é necessario, ainda, aprimorar os sistemas informacionais da
Rede SUAS para garantir o adequado monitoramento e avaliacdo do cumprimento
das responsabilidades da gestdo do SUAS, assim como melhor conhecer a
institucionalidade da gestéo da politica de assisténcia social.

Observa-se, nos sistemas informacionais do SUAS, as seguintes
insuficiéncias de informac¢des que permitiriam aprofundar o conhecimento da

institucionalidade da gestéo e qualificariam, inclusive, as analises deste estudo:

O Cadastro Nacional do SUAS (CadSUAS) nao permite extrair relatérios dos
gestores e trabalhadores que atuam na gestéo (por exemplo, funcdes, tempo de
exercicio na fungdo, vinculo, escolaridade; por ano ou série historica; areas

administrativas recomendadas para o SUAS).

O Censo SUAS Gestdo Municipal, até o ano de 2016, ndo identifica os
trabalhadores que atuam diretamente e exclusivamente na gestdo. Considera
também os que atuam nas unidades publicas, sem criar diferenciagfes. Ndo ha
também informacdes substantivas que permitam monitorar e avaliar o
cumprimento de todas as responsabilidades previstas para a gestdo municipal e

outras agfes que permitam avaliar a qualidade e resultados da gestao.

E também fundamental fortalecer o controle social do SUAS, por meio da
implementacdo de processos de capacitacdo e de educacdo permantente para
conselheiros de assisténcia social, para assegurar o conhecimento desejavel para
o cumprimento de suas responsabilidades no acompanhamento e apreciacdo dos

atos da gestao da politica.

Na mesma direcao, é importante promover processos de capacitacdo e de

educacdo permanente para gestores e demais operadores da gestdo, para
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assegurar o0 conhecimento desejavel para o0 cumprimento de suas

responsabilidades.

Outro aspecto relevante e que merece ser destacado diz respeito a
necessidade de que 6rgaos de controle externo (Tribunais de Contas e Ministério
Publico) possam direcionar seus atos fiscalizatorios também para o cumprimento
das responsabilidades da gestdo da politica de assisténcia social, para além da
aplicacdo correta dos recursos publicos. A adocdo desta medida garantiria que as
demais atribuicdes, responsabilidades e acdes da gestao da politica estivessem,
da mesma forma, sob maior capacidade de fiscalizac&o e sujeitas a mecanismos

de sancao, em caso de seus descumprimentos.

Desse modo, observa-se que € preciso avancar em novas estratégias,
normativas e legislagdes, para aprimorar a gestao administrativa e organizacional
dos érgaos gestores da politica, tais como: exigéncia da constituicdo do regimento
interno do 6rgdo gestor; organograma institucional; exigéncia de apresentacdo
anual ao 6rgao gestor estadual, do planejamento e relatério de gestédo das acbes
da politica de assisténcia social no municipio (para além de informacbes de
prestacéo de contas de recursos, seus resultados alcangados e ndo alcancados),
com a apreciacdo e aprovacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social

(CMAS). Seria importante que o Censo SUAS monitorasse estas agoes.

E preciso, similarmente, aprimorar a normatizacg&o da equipe da gestdo, com
a indicacéo de escolaridade obrigatéria de nivel superior e quantidade minima de
profissionais para a gestdo, a exemplo do que foi constituido para as unidades e
servigos socioassistenciais do SUAS (NOB-RH/SUAS, 2006).

No ambito da gestdo da politica de assisténcia social nos municipios do
Estado do Rio de Janeiro, cabe reconhecer que seu desempenho néo difere muito
do desempenho nacional, com resultados que ainda apontam muitos desafios
para a qualificacdo da institucionalidade e dos agentes publicos que atuam na
gestdo, sob os quais destacamos: o baixo percentual de regulamentacéo local do
SUAS; baixa formalizacdo das areas administrativas essenciais para a gestéao do
SUAS; alguns gestores possuindo apenas nivel médio; percepcao da sociedade
civil de forte centralizacdo das decisGes pelo gestor, ndo garantindo a
implementacéo do modelo democratico e participativo do SUAS; posicionamento
condescendente por parte da sociedade civil a permanéncia de primeiras damas

como gestoras da politica de assisténcia social.
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Vale destacar, ainda, o critico problema da interrupcéo e descontinuidade
do cofinanciamento estadual para a implementacdo do SUAS nos municipios
fluminenses até o ano de 2017. Muitos foram os relatos de apreensdo pela
interrupcdo de servicos, fechamento de equipamentos e demissdes de

profissionais durante a XI Conferéncia Estadual de Assisténcia Social.

Outro elemento a ser destacado refere-se a extincdo da Secretaria Estadual
de Assisténcia Social e Direitos Humanos (SEASDH). O desmonte da sua
estrutura técnica e administrativa impactou fortemente na qualificacdo da gestao
municipal. Cabe afirmar que, antes desta medida, a SEASDH conseguia
desempenhar um papel estratégico de mobilizacao e orientacdo dos municipios,
promovendo reunides mensais da CIB, que sempre contava com forte participacdo

de gestores e demais trabalhadores da gestdo municipal.

Por ultimo, é preciso reconhecer os graves perigos da conjuntura atual para

0 SUAS e a garantia dos direitos.

E fato notorio que, na sociedade brasileira, a cultura politica ainda nio se
desvencilhou das forcas politicas mais conservadoras do pais que, aliadas ou
alienadas aos interesses das relagbes capitalistas, sempre investem contra a

garantia dos direitos sociais, conforme buscamos demonstrar.

Portanto, trabalhar na gestéo da politica de assisténcia social exige ainda o
comprometimento dos gestores com a defesa intransigente da garantia do direito
a assisténcia social, se mantendo resistente as forgas politicas mais
conservadoras, que desqualificam o trabalho da assisténcia social e os seus

usuarios.

Nesta perspectiva, urge que sejam envidados todos os esforgos para
garantir a continuidade da consolidacdo de nova cultura politica e institucional
para a gestdo municipal da politica de assisténcia social, a partir do caminho

apresentado pelo SUAS.

Mas, neste cenario politico atual do pais e, ainda, no caso particular do
Estado do Rio de Janeiro, ndo cabe esperar que 0s atuais governantes tomem

esta decisdo espontaneamente ou por reconhecimento.

E preciso a mobilizacéo e alianca da sociedade civil, representada pelos

trabalhadores do SUAS, entidades da rede privada e seus usuarios, em torno das
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agendas estratégicas desse sistema e firmemente contrarios as agendas que

remetam a seu retrocesso.

O SUAS inaugurou um novo estagio no movimento de mudanca de
paradigma da assisténcia social. E preciso que os gestores da assisténcia social
se comprometam com este legado. Que avance o SUAS e nenhum direito a direito

a menos!
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Apéndices

9.1.
Apéndice 1 — Entrevista com Gestores(as)/ Secretarios(as)/
Subsecretérios(as) Municipais da Politica de Assisténcia Social

Entrevista com Gestores{as)/Secretiriosas)fSubsecretarios |as) Municipais da Politica de Assistincia Social

1. Municipio:

2. Idade: Sexao: (A) Fernining | B § Masculing

3. Haguanto tempo exerce a fungdo de gestor [a) da assisténcia sodial neste municipio? {Margue X)
(&) BMenos de 01 ana [E) Emtre D4 & G anos
(B} Entre 01 & 02 anos [F} Entra 06 a 0@ anos
[C) Entre 02 & 03 anos (G Mtais de OB anas

(D Emtree 03 & 04 anas
4. Carga hordria semanal de trababho na fungio de gestor:
5. Possui experiénda de gestdio em outra politica pdblica?
[} Mo (B} Sirm. Cual?
6. Escolaridade:

A) Fundamental Completo (] Supsrior Comipleto - Curso:
(B} Ensing Médio Incompleto
[C] Ensina Média Completo [F} Pés-Graduag3o-Cursoc

[0} Superior Incompleto
7. Acumula a fungio de gestor{a) da assisténda social com outro trabalha?
(A} Mi3a [B] Sim Cual?
8. Qual era a sua relacio com o governo municipal antes de assumir o cango (admite mais de uma respostaj:

[AParentescoPassoal. Cual? {CiProfissional. Qual?
[B] Poditica. Cual? {DOutra — Qual?
9. Vinculo da sua fung@o {sdmite mais de wma resposta)
(A&} Cancursada (O Cadida
|BjContratada por tempo determinada [EiTerceirizada

IC) Commsianado
1. Viood conta com assessoresdiretores) coordenadores que trabalham com o na gestio?
(A) NEn (B Sim. Quantas pessoas 7
11, Com gque grau de sutonomia voos realiza o seu trabalho?
(&) Tetal autonomia
[B] Relativa autonamia
[C] Menhurm:a aubanoomita
Cormsande fua rasposkas

12. Coma avalia o apoio que recebe da Procuradoria do sew municipio:
(A} Insatisfatdrio {B) Razodes] [C] Satisfatério (D] Cxcelente
131, Coma avalia o apoio que recebe da Controladoria do seu municipio:
& | Insatisfatario |(B) Razodwel [C] Satisfatérie (D] Excelents
14. Como avalia o trabalhbo do Conselho de Assisténcia Social:
[ &) Insatisfatario |B) Ranadeal (O] SatisFabdria () Excelent=
15. Coma wocé avalia 0 sew conhecimento da politica de assisténcia sodial ANTES de assumir a gestio:
(A} Insatisfataria (B Raradesl (O] SatisFatiria (D] Cxcelants
16, Ma maioria das veres, wooi torma as decisies da gestio: (Mamue X; admite mais de uma resposta)

(&) Saeinha (a) (D} Com as trabalhadores da pestio & dos
(B} Com o goeerno Servigos Socioassistencing
[C} Corm s trabalhadores da gestda {E] Corm o ChAAS

{F) Qutra, Quem?

Corménte:
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17, Em sua opinido: {Margue X; admite mads de uma resposta)
- 0 gestor [a) da AssistEncia Sodal é:
[&) Reprasantante palitico (B) Trabalhador da SUAS (0] Ambos
Por qui?
= Ohais critérios devem ser utilizados para a selecio dos gestores da politica de Assisténcia Social:
L&) Confianca do gowarma
(B} Escolaridade supsriar
[C] Experi&nda de trabalba nis drea sacial
[0 Farmagio profssonal
[C) Cutra: Jual?
Por que?
= A nomeagdo de uma primeira-dama ou de outro parente do governante para o cargo de gestor (a) da
ussistEncia social deveria ser proibida:
L&) Comcardo tatalmente (Bl Concordo parcialmente  {C) Discardo
Par qui?

18, Quais 530 os objetivos da poditica de assistEncia social? [Margue X; admite mais de ema resposta)
(&) Ajudar & quem dela necassitar
[B] A defesa de direitas
[C] Protecho Sacial
[0} Wigildncia Socosssistencial
[E) Distribuicio de renda
[F} Geragho de trabalho = renda para pessoas em situacio de volnerabilidade
1G] Seguranca alimentar
19, Quaris situagbes wock considera que deva levar a0 conbecimento e deliberagio do OMAS? {Marque X; admite
mais de uma respasta)
&) Orcamento anual da Fundo Municipal de Assisténcia Sacial
[B] Planejamenta anual das apies da secretaria
[C] Implantacia de mowas servigos, unidades & parcerias
| D) Execugio fivko & financeira do Fundas Municipal de Sssistincia Secial (prestacio de contag]
[C) Felatario anual da gestio
[F} Fechamento de unidades & serdipos
[G) Manitoramento e avaliacio dos serigos
[H] Planejamento de acbes intersetariais

[ 1) Processos selethens para contratagdo de profissionais para o SUAS
20, Como vord define o trabalbo do gestor{a) da politica de assisténcia social e do SUAS?
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9.2.
Apéndice 2 — Entrevista sobre a Gestdo da Politica de Assisténcia
Social

Entresista sobre a Gestdo da Politica de Assist&ncia Social

1. Municipio:

2. Qual & a sua participacdo na politica de assisténcia sodial neste municipio? [Margue X)
(A} Trabalhador da rede Socoassstencial [E} Conselheima - Represeptante  dos
pablica Usudrias
[B} Trabalhadar da rede Socoassstencial [F} Conmnselheirs — Representante  das
privada Entidades
[C] Trabalhadar da gestdo 1G] Usudrio/beneficidria
[0} Conselhairo de Assist&ncia Sacial [H] Outra

3. Como avalia o desempenho da gestdo da politica de assisténcia sodial do seu municipio:
(&) Insatistatdria |B) Rapadwel [C] Satisfatoria (D] Excelenta

4. A quais causas/fatores voc atribui o resultadoe acima?
(&} Capacidade técnica do gestar [a) {8 | Incapacidade técnica do gestar (C] Apoio politico | D) Falta de apoio
palitico (E) Sofre interfer@ncias politicas (F) Mo safre interferénciac politicas [G) A pestdo conta cam
prafissionas gualificados (H] A gestda ndo canta com profissionais gualificados,

5. Como avalia a relsgdo da gestio com o CMVAS:
(&) Insatistatdria |B) Rapadwel [C] Satisfatoria (D] Excelenta

6. Como avalia o trabalhbo do ORAS:
(&) Insatistatdria |B) Rapadwel [C] Satisfatoria (D] Excelenta

7. Comao avalia o conhecimento do gestor sobre a politica de assisténcia social a0 assumir a gestio da
Asvistincia Social:
(A&} Insatisfatdrio (B] Rarodwal (O] atsfatério (D] Coxcelente

8. Ma maicria das vezes, comao a gestio de sew municipio decide as questSes da Assisténcia Sodal:

(&} sozinhofa) (B] Com o gowerna (C] Com os trabalhadorss da gestda (0 Com as trabalhadares da
pestio e dos servipes socicassistenciais {Ef Com o CMAS (Ff Cutra:

9. Em sua opinido: {Marque X; admite mais de uma respostal
- 0 gestor [a) da Assisténcia Sodal é:
(&) Represantant= palitico {B) Trabalhador da SUAS (D) Ambos
Por qué?
- Queais oritérios devem ser utilizados para o selecio dos gestores da politica de Assisténcia Social:
(A&} Confianca do gowarna
(B} Escolaridade supeariar
[C} Experinca de trabalka na &raa social
(D] Farmacio profssanal
[E) Ciukra: Cual?
Por que?
- A nomeagdo de uma primeira-dama ou de outro parente do governante para o cargo de gestor [a) da
assistEncia social deveria ser proibida:
(&) Concardo tatalmente |B] Concordo parcialmente () Discardo
Par qué?

10. Qual a importindia do trabalho da gestio da politica de Assisténda Sodal?
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9.3.
Apéndice 3 - Termo de Consentimento da Entrevista

P U C

Pontificia Universidade Catélica do Rio de Jansiro

Cepartarnento de Servico Social

Programs de Pos-Graduacdo em Servigo Social

Pesguisa: O trabalho da gestéo da politica de assisténcia social (titulo provisario)
Pesguisador: Helena Ferreira de Lima

Prof Orientadora: Inez Terezinha Stampa

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDOD

1. Matureza da pesquiza: Yoo esta sendo corvidado(s) a participar desta pesquisa que tem
coma finalidade analisar o campo de trabalhe da gesiao municipal da polfica de as_-.|51en|::|a social.

2 Sobre 3 entrevista: serio realizadas entrevistas com roteing de questies abertas e fechadas,
oiganizados em vinie questies, Caso woce awtorize, 2 enfrevista s=ra gravada para facilitar e tornar mais
fidedigno o regisiro das informagdes prestadas.

3 Confidencislidade: todas a5 informacdes coletadas duranie @ entrevista 530 estritaments
confidenciais. Somente a pesquizadora = 3 orientadora teréo conhecimento do inteiro teor das enfrevistas.
Mo entanto, trechos das mesmas poderdo ser utilizados na apresentacio dos resultades da pesquiza. mas
wooE nEo serd identificado.

4 Beneficios: ao parficipar desta pesguiza vocd nao terd beneficios diretos. Endretanto,
esperamos que este estudo trapa informacgdes impaertantes sobre o campo de trabalho da gestdo municipal
da politica de assisténcia social & do SUAS,

5. Contatos: a qualkguer momente vood podera desistir de participar. sem qualguer prejuizo para
vocd. Caso queira informagdes ou esclarecimentos sobre este estudo, wooe poders soliciti-os pelo e-mail
nelenafdelima@omail.com ou pelo telefone 021-B8004.0855. Minha orentadors & eu estaremos 3
disposican para informagoes gue nao tenham ficado claras.

8. Riscos: todas as providéncias serdo fomadas para que nam vood & nem Seu municipis sejam
dentificadas.

“oce recebera uma copia assinada deste Termo de Consentimento Livie & Esclarecido, conforme
recomendacdes da Comissao Macionzl de Etica em Pesquisa (Coneg).

Apds estes esclarecimentos, solictamos o ssu consentimento de forma lvre para participar desta
resquisa. Poranto, keia por fawor, todos os Hens scima e preencha os que se seguem:

Apos a leiftura e explicacso recebida, acredito ter side suficientements esdarecido(a) a respeifo das
nformacies que li ou que foram lidas para mim, 3 respsito do estudo O TRABALHD DA GESTAD DA
POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL.

Ficaram claros para mim quais 580 os proposiios do estudo, os procedimentos a serem realizados,
seus desconforios e nscos. Concordo woluntariaments em paricipsr deste estudo e podersl refirar o meu
consenfiments 3 qualgusr momento, serm penalidades ou prejuizo.

Rio de Jansiro, de de

Mome e assinaturs do entrevistsdo

Helzna Ferreira de Lima - pesquisador
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