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Resumo

Garcia, Ana Lucia da Silva; Alchorne, Sindely Chahim de Awvellar.
Implementacdo da gestdo do trabalho na politica de Assisténcia social:
um estudo em duas metrépoles - Belo Horizonte/MG e Rio de Janeiro/RJ.
Rio de Janeiro, 2021. 373p. Tese de Doutorado — Departamento de Servico
Social, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

Essa tese propde uma reflexdo sobre a implementacdo da area de Gestdo do
Trabalho da Politica de Assisténcia Social, por meio de estudo de caso em duas
metrépoles: Belo Horizonte/MG e Rio de Janeiro/RJ. Iniciamos com a discussdo
tedrica sobre a relacdo capital/trabalho a partir da perspectiva tedrico-critica
marxista, abordando as transformacdes ocorridas no capitalismo contemporaneo e
seus impactos sobre a classe trabalhadora e o atual contexto de precarizacdo das
relacOes de trabalho. Retomamos a historia da luta pela construcao dos direitos dos
trabalhadores no Brasil e 0 desmonte do seu arcabouco juridico institucional no
contexto neoliberal. A pesquisa teve como referencial metodoldgico a analise da
implementacao de politicas publicas. Tomamos como referéncia de analise os eixos
propostos na Norma Operacional Bésica de Recursos Humanos - NOB-RH/SUAS
e algumas de suas dimensd@es, para entender como a area de Gestdo do Trabalho se
desenvolveu nas duas cidades, os fatores e atores que influenciaram suas trajetorias.
Foram utilizados dados dos Planos Municipais de Assisténcia Social, das
Conferéncias Municipais de Assisténcia Social, dos Planos Municipais de
Educagdo Permanente, do Censo SUAS e documentos de gestdo; extensa revisao
bibliografica, bem como a anélise de contelddo das 26 entrevistas em profundidade
realizadas com gestores, trabalhadores, Conselheiros Municipais de Assisténcia
Social e representantes das organizacGes de trabalhadores. Foi feito um histérico
sobre a construgdo da politica de Assisténcia Social no Brasil, ressaltando o papel
decisivo dos atores politicos "militantes da Politica de Assisténcia Social" para sua
construcdo, a existéncia de “coalizdes de defesa” e de “janelas de oportunidade”
para sua implementacéo nos governos dos presidentes Luiz Inacio Lula da Silva e
Dilma Rousseff. Apresentamos um conjunto de normativas nacionais, em especial
a Politica Nacional de Assisténcia Social, a Norma Operacional Béasica - NOB-

SUAS, e com uma andlise critica sobre a Norma Operacional Béasica de Recursos
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Humanos - NOB-RH/SUAS que estabelece as diretrizes para a Gestdo do Trabalho
no SUAS. Refletimos sobre a questdo metropolitana e os desafios da gestdo de
politicas publicas em metropoles, apontando dados sobre a Politica de Assisténcia
Social e problemas a serem enfrentados. Em seguida, aprofundamos nossa analise
sobre a implementacdo da Gestdo do Trabalho nos dois municipios, com base nos
documentos pesquisados e na analise das entrevistas. A hipétese que defendemos é
que a existéncia (ou nao) de “coalizdes de defesa” constituidas por atores politicos
organizados e gestores com perfil técnico comprometidos com a defesa da Politica
Municipal de Assisténcia Social sdo um fator decisivo para o maior ou menor grau
de implementacéo das diretrizes para a Gestdo do Trabalho. Ao final da pesquisa
foi possivel confirmar essa hipotese e verificar que as duas metropoles trilharam
caminhos diferentes em relacdo a Gestdo do Trabalho. Identificamos que Belo
Horizonte conta com atores politicos diversificados (gestores e trabalhadores
organizados em Foruns, Comissfes regionais e Sindicato), gestores municipais e
secretarios com perfil técnico e comprometidos com a defesa da politica de
Assisténcia Social, e uma cultura politica democratica consolidada nas gestdes
municipais desde a década de 90. A Secretaria tem feito grandes avancos na
estruturacdo da Politica de Assisténcia Social Municipal, e a partir de 2017 vivencia
uma “janela de oportunidades” para o aprimoramento da Gestao do Trabalho, com
avancos em todas as dimensGes analisadas, com destaque para a realizacdo de
concursos publicos para a Assisténcia Social (psicologos e assistentes sociais) na
contramdo das tendéncias atuais de precarizacdo das relacbes de trabalho, a
constituicdo do Nucleo de Educacdo Permanente e da Mesa de Gestdo do Trabalho.
No municipio do Rio de Janeiro, ao contrario, a politica de Assisténcia Social
Municipal vem sofrendo perdas que acarretam na sua desvalorizacdo e
enfraquecimento enquanto politica publica, e afastamento das diretrizes propostas
pela politica nacional e pela NOB-RH. A cidade do Rio de Janeiro ndo conta com
organizacbes de trabalhadores fortalecidas, capazes de pressionar a gestao
municipal; ndo conta com gestores com perfil técnico, com militantes em defesa da
politica de Assisténcia Social e ndo construiu uma cultura politica democratica,
apresentando um perfil conservador e autoritario ao longo dos anos. Observamos
que a partir de 2017 em especial, vivencia um periodo de grandes retrocessos, com

retorno a concepgoes assistencialistas na contramao do que propde o SUAS, perda
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progressiva de orcamento e visibilidade nos planos municipais, reducdo da forca de
trabalho concursada e contratada e precariedade das condic6es de trabalho.

Palavras-chave

Implementacdo de politicas publicas; Gestdo do trabalho; Assisténcia social;
Rio de Janeiro; Belo Horizonte.
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Abstract

Garcia, Ana Lucia da Silva; Alchorne, Sindely Chahim de Avellar (Advisor).
Implementation of labor management in social assistance policy: a study
in two metropolises - Belo Horizonte/MG and Rio de Janeiro/RJ. Rio de
Janeiro, 2021. 373p. Tese de Doutorado — Departamento de Servico Social,
Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

This thesis proposes a reflection on the implementation of the Work
Management area of the Social Assistance Policy, through a case study in two
metropolises: Belo Horizonte / MG and Rio de Janeiro / RJ. The theoretical
discussion was started on the capital / work relationship from the Marxist
theoretical-critical perspective, addressing the transformations that have taken place
in contemporary capitalism and its impacts on the working class and the current
context of precarious work relationships. The history of struggle for the
construction of workers' rights in Brazil and the dismantling of its institutional legal
framework in the neoliberal context are returned in the discussion. The research had
as methodological reference the analysis of the implementation of public policies.
The analysis reference considers the axes proposed in the Basic Operational Norm
of Human Resources - NOB-RH / SUAS and some of its dimensions to understand
how the area of Work Management developed in both cities, the factors and actors
that influenced their trajectories. Data from Municipal Social Assistance Plans,
Municipal Social Assistance Conferences, Municipal Permanent Education Plans,
SUAS Census and management documents were used; extensive bibliographic
review, as well as content analysis of the 26 in-depth interviews conducted with
managers, workers, Municipal Social Assistance Councilors and representatives of
workers' organizations. A history was made on the construction of the Social
Assistance Policy in Brazil, highlighting the decisive role of the political actors
"militants of the Social Assistance Policy" for its construction, the existence of
"defense coalitions" and "windows of opportunity” for its implementation in the
governments of presidents Luiz Inacio Lula da Silva and Dilma Rousseff. A set of
national regulations were presented, in particular the National Social Assistance
Policy, the Basic Operating Standard - NOB-SUAS, and with a critical analysis of
the Basic Operating Standard for Human Resources - NOB-RH / SUAS that
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establishes the guidelines for the Work Management at SUAS. A reflection was
conducted on the metropolitan issue and the challenges of public policy
management in metropolises, pointing out data on the Social Assistance Policy and
problems to be faced. Then, the implementation of Labor Management in the two
municipalities was deeply analised, based on the researched documents and the
analysis of the interviews. The hypothesis defended is that the existence (or not) of
“defense coalitions”, made up of organized political actors and managers with
technical profiles, committed to the defense of the Municipal Social Assistance
Policy are a decisive factor for the greater or lower degree of guidelines
implementation for Labor Management. At the end of the research, it was possible
to confirm this hypothesis and verify that the two metropolises followed different
paths in relation to Labor Management. It was identified that Belo Horizonte has
diverse political actors (managers and workers organized in Forums, Regional
Commissions and Union), municipal managers and secretaries with a technical
profile and committed to the defense of the Social Assistance policy, in addition to
a democratic political culture consolidated in the municipal administrations since
the 90's. The Secretariat has made great strides in structuring the Municipal Social
Assistance Policy, experiencing from 2017 a “window of opportunities” for the
improvement of Work Management, with advances in all dimensions analyzed,
especially for public tenders for Social Assistance, going against the current trends
of employment relationships precarization, constitution of the Permanent Education
Nucleus and the Labor Management Bureau. In the municipality of Rio de Janeiro,
on the contrary, the Municipal Social Assistance policy has been suffering losses
that result in its devaluation and weakening as a public policy, besides departure
from the guidelines by national policy and by NOB-RH. The city of Rio de Janeiro
does not have associations of empowered workers, capable of putting pressure on
municipal management; it does not have managers with a technical profile or
militants in defense of the Social Assistance policy and it has not built a democratic
political culture, showing a conservative and authoritarian profile over the years. It
was observed that, particulary from 2017, the city is going through a period of great
setbacks, with a return to assistentialist conceptions, against SUAS proposals,
progressive loss of budget and visibility in municipal plans, reduction of the
permanent and the contracted workforce, in adittion to precariousness work

conditions.
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Caminhar sozinho é possivel, mas o
bom andarilho sabe que a grande
jornada é a da vida, e requer
companheiros.

Dom Helder Camara
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Introducao

Esta tese € o resultado da pesquisa de doutorado sobre a andlise de
implementacdo da area da Gestdo do Trabalho da Politica de Assisténcia Social,
através de estudo de caso em duas metropoles: Belo Horizonte/MG e Rio de
Janeiro/RJ.

A escolha desse tema se deve & minha inser¢do profissional na Secretaria
Municipal de Assisténcia Social do Rio de Janeiro, onde atuei como técnica de
CRAS e da Rede de Protecdo ao Educando nos anos de 2007-2008, como gerente
do Centro de Capacitacdo da Politica de Assisténcia Social - CCPAS entre 2009 -
2012 e como Coordenadora do Sistema Municipal de Assisténcia Social - CSIMAS
no periodo 2013-2016. A atuacdo no CCPAS e posteriormente no SIMAS, me levou
a enfrentar os desafios de pensar, propor e executar uma nova proposta de Gestdo
do Trabalho na Secretaria Municipal responsavel pela execucdo da politica de
Assisténcia Social no Rio de Janeiro.

O setor responsavel pela Gestdo do Trabalho no Rio de Janeiro é a
Coordenadoria do SIMAS, que tinha como Geréncias subordinadas a Geréncia do
Servico Social na Saude, a Geréncia do Servico Social na Educacédo e o Centro de
Capacitacdo da Politica de Assisténcia Social. A partir de 2013, as atribuicGes das
geréncias foram sendo modificadas, apesar de néo ter sido alterada oficialmente na
estrutura do 6rgdo. A Geréncia de Saude passou a responder pelo acompanhamento
dos assistentes sociais em todas as secretarias, exercendo a funcdo de
acompanhamento técnico e matricial do SIMAS. A Geréncia do Servigo Social na
Educacdo, que era responsavel pela gestdo da Rede de Protecdo ao Educando perde
suas funcdes com a transferéncia de todos os assistentes sociais e psicologos para a
Secretaria de Educacdo, e assume as atribuicbes de gerenciamento da forca de
trabalho concursada e contratada da Secretaria de Municipal de Desenvolvimento
Social.

Quando assumi a geréncia do Centro de Capacitagdo em 2009 encontrei um
antecedente positivo pelo trabalho desenvolvido anteriormente pela equipe da
Escola Carioca de Gestores da Assisténcia Social, coordenada pelo assistente social
Marcio Eduardo Brotto. Porém, como houve uma mudanca dréstica da equipe de
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gestdo com a saida do Secretario Marcelo Garcia e entrada do Secretario Fernando
Willian, todos os membros da equipe da Escola Carioca que desenvolviam um
trabalho desde 2003 acabaram sendo transferidos ou pediram transferéncia para
outras unidades, e uma nova equipe teve que ser formada, por profissionais que nao
conheciam o trabalho desenvolvido até entdo, buscando construir uma nova
proposta em uma Secretaria passando por profundas transformacgdes depois de
alguns anos com 0s mesmos gestores. Foi um periodo de dificil adaptacdo para
todos.

Inicialmente atendiamos a demandas desordenadas porque as Subsecretarias
também nédo conseguiam elaborar o seu planejamento ou se elaboravam, também
eram atropeladas pelas urgéncias e novas demandas. Na visdo dos profissionais e
gestores mais antigos era praticamente impossivel pensar em planejamento nessa
Secretaria, que vivia atuando nas emergéncias e demandas apontadas como
prioridades a cada momento. A0 mesmo tempo em que Se queixavam dessa
dinamica “enlouquecida e frenética”, resistiam a pensar em uma nova forma de
trabalho. O ativismo e o produtivismo haviam sido introjetados ao longo dos anos.

Os problemas decorrentes da falta de um planejamento consistente, de pensar
cronogramas, conte(dos e recursos necessarios, gerou grande insatisfacéo na equipe
do CCPAS que recebia demandas para “cursos urgentes”, sem o temp0 adequado
para se preparar, elaborar o conteddo dos cursos, pensar na metodologia. N&o havia
um estoque de cursos prontos a serem tirados da prateleira. Para reverter essa
dindmica comegamos a partir do segundo ano de composicao da equipe, a elaborar
um plano de capacitacdo minimo com as Subsecretarias. A construcdo de
conhecimentos se deu de forma gradativa, baseada na experiéncia de trabalho dos
profissionais que compunham a equipe técnica do CCPAS em diferentes frentes e
6rgdos da Secretaria, em seus estudos em cursos de especializacdo e mestrado, e
nos estudos dos materiais que estavam sendo produzidos pelo Ministério do
Desenvolvimento Social, tendo como referéncia a Tipificacdo Nacional dos
Servigos Socioassistenciais e outros subsidios ao trabalho profissional. Assim foi
possivel comecar a formular propostas para alguns cursos basicos para profissionais
de CRAS, de CREAS, de Unidades de Acolhimento da Alta Complexidade.
Também fazia parte das atividades do CCPAS realizar cursos para Conselheiros
Tutelares e Conselheiros Municipais de Assisténcia Social, do Idoso, da Crianca e

do Adolescente.
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A ideia de elaborarmos em 2016 um Plano Municipal de Educacdo
Permanente para quatro anos, com base nas orientagdes e diretrizes nacionais surgiu
como a grande possibilidade de alterarmos a dindmica de trabalho, reorganizarmos
0 processo formativo por niveis de complexidade e de gestdo. A area de educacéo
permanente ganhou uma nova dimensdo na Secretaria, e a0os poucos conseguiu
introduzir essa dinamica de “plano de formagao continuado” visando reverter, ainda
que parcialmente, as demandas espontaneas e revestidas de um carater de urgéncia
que nem sempre se justificavam,

Os desafios para a Gestdo do Trabalho na Coordenadoria do SIMAS foram
ampliados a partir de 2011 quando a Secretaria passa a expandir a contratacdo de
profissionais e servicos através de editais de licitacio com organizacbes nao
governamentais, organizados pela Subsecretaria de Gestdo em parceria com a
coordenadoria do SIMAS: tratava-se de definir o quantitativo de profissionais por
funcdo a ser previsto em cada edital, observando as diretrizes da NOB-RH, definir
os salarios. Depois de realizada a licitacdo, acompanhar a contratacdo de pessoal,
monitorar mensalmente a movimentacdo de pessoal em reunides com
representantes das ONGs, Diretoras de unidades, Coordenadoras regionais, onde
eram discutidas as necessidades de contratagdo, demissdo, substituicdo temporéria
entre outras, em um sistema denominado pelo secretdrio como “de cogestdo da
forca de trabalho com as ongs”. Nao era uma terceirizagdo pura e simples, onde a
Secretaria ndo acompanharia de perto a gestao e a execucdo dos convénios e as ongs
teriam autonomia plena para tocarem o trabalho cada uma do seu jeito. Era a
Secretaria que indicava quem iria preencher as vagas.

Esse trabalho tomou uma propor¢do muito grande, seja pelo nimero de
unidades da secretaria, seja pelo quantitativo de contratados (chegou a mais de
3000), pelo numero de ONGS (aproximadamente 10) e das dez Coordenadorias
Regionais de Assisténcia Social, 6rgaos de gestdo descentralizada da Secretaria,
responsavel pela coordenacdo do trabalho das unidades em cada territorio.

A coordenadoria do SIMAS que até 2008 se dedicava basicamente a gestao
de servidores concursados, passou a ter como maior volume de trabalho a gestéo do
pessoal contratado, na relacdo com as ONGS. Entretanto, esse processo foi
atravessado o tempo todo por interesses politicos partidarios na indicagdo para
contratacdo ou para demissdo, ndo sendo permitida a realizacdo de um processo

seletivo técnico pelo SIMAS, que tinha uma atuacdo subordinada em relacdo ao
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Gabinete e Subsecretarias de Gestdo e de Protecdo Social Basica e Especial, que
indicavam quem seria contratado. N&o tinhamos autonomia técnica para a conducao
dos trabalhos.

Realizamos entre 2013 e 2016 estudos para a realizacdo de concursos para
assistentes sociais, psicélogos e assistentes administrativos, fazendo estimativa de
pessoal necessario com base nas diretrizes da NOB-RH e das demandas dos 6rgaos
da Secretaria, mas sem contar com um estudo de vigilancia socioassistencial por
territorios, que pudessem subsidiar nossa proposta. As coordenadorias regionais
apontavam as diferentes areas de abrangéncia de cada unidade e que precisavamos
definir parametros individualizados de equipes para cada uma, o que ndo foi
possivel realizar. Ndo havia na Secretaria um setor de Vigilancia Socioassistencial
com as ferramentas necessarias para esse estudo, nem recursos para contratar
assessoria especializada para esses servigos. Foram definidas equipes padronizadas
para todos os CRAS e CREAS e as equipes das Unidades de Reinser¢do Social
definidas em funcéo de sua capacidade de atendimento e publico especifico.

Apesar de inimeras tentativas entre 2013 e 2016, na gestdo do Secretario
Adilson Pires, ndo houve aprovacao do prefeito para a realizacdo dos concursos,
nem mesmo quando o Secretario de Desenvolvimento Social era o vice-prefeito da
cidade. E o numero de servidores foi caindo drasticamente em funcdo de
aposentadorias, e ndo era possivel a contratacdo de assistentes social pelos
convénios, pois por determinagdo da Lei do SIMAS esse profissional deveria ser
concursado. Esse processo foi levando a muitas tensdes, pois ndo estava mais
sendo possivel garantir os quatro assistentes sociais por unidade e nem para 0s
orgaos de gestdo, gerando uma polarizacdo e disputa por esses profissionais entre
as unidades de prestacdo de servicos e o nivel central, o famoso “cobertor curto”,
ou seja, o déficit de pessoal tomando proporc¢des cada vez maiores.

Os demais profissionais eram contratados. A previsao era de 29 profissionais
para cada CRAS e CREAS, dos quais apenas 6 ou 7 eram servidores publicos e o
restante contratados, com uma alta rotatividade entre esses trabalhadores,
principalmente nos periodos pré e pds eleigdes municipais, sendo essas “vagas de
trabalho” usadas em prol de campanhas e interesses de vereadores e partidos
politicos. Cabe ressaltar que a Secretaria de Assisténcia passou a ser comandada
sO por vereadores e deputados estaduais desde 2009, sem conhecimento acerca da

politica de Assisténcia Social, e fazendo um uso politico eleitoreiro mesmo tendo
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um quadro técnico de servidores considerado um dos maiores do pais, 0 que nos
angustiava muito.

Diante desse cenario adverso, eu me perguntava: como sera que isso funciona
em outras cidades? Sera que em outras metropoles os desafios sdo 0os mesmos? O
Rio de Janeiro parecia voltar ao passado, no tempo do coronelismo, ao invés de
andar para frente. Eu me perguntava se era mais facil ou mais dificil fazer avancar
a politica de assisténcia em uma cidade de porte menor ou se isso independia do
porte, e era definido pela cultura politica local.

Foram essas questdes que me levaram a ingressar no doutorado em 2017, no
mesmo ano em que conquistei minha aposentadoria. Aprofundar meus estudos e
contribuir com minhas analises para a producdo de mais pesquisas sobre a politica
de Assisténcia Social, e em especial, sobre a area de Gestdo do Trabalho, tema que
carecia de producdes e pesquisas.

A qualificagéo do projeto foi uma etapa crucial, que redefiniu em parte nossa
proposta inicial, que era pesquisar a implementacdo da Assisténcia Social em
alguns municipios da Baixada Fluminense, para conhecer e sistematizar a trajetoria
de avancos e as dificuldades que enfrentavam os municipios menores. Mas ao final
dos debates a banca me sugeriu incluir na pesquisa a analise do municipio do Rio
de Janeiro, pelo acimulo de informacbes que eu tive como gestora, e pela
importancia de refletir e sistematizar a experiéncia do Rio de Janeiro.

Diante dessa “provocacdo positiva”, apesar de meu receio de nao ser capaz
de realizar uma analise com o devido rigor metodolégico pelo meu envolvimento
com o objeto de estudo, mas estimulada pelos professores da banca, mudei a
proposta inicial e optei por realizar um estudo de caso multiplo em duas metropoles
de portes relativamente aproximados, como forma de garantir referenciais para
analisar o Rio de Janeiro ultrapassando os limites da minha experiéncia e leitura
pessoal. Por isso a opgdo de escolher entdo duas metrépoles que apresentavam a
época da elaboracao do projeto de pesquisa (2018), cenarios bastante diferenciados
em relacdo a implementacdo da Gestdo do Trabalho na politica de Assisténcia
Social: Rio de Janeiro e Belo Horizonte.

Para fundamentar meu caminho metodologico busquei o referencial de
andlise de implementacéo de politicas publicas e tratei de construir parametros de
anélise que pudessem me guiar na estruturacdo da tese, na escolha do referencial

teorico, na coleta de dados e informacdes via documentos e entrevistas estruturadas
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com profissionais que tenham exercido fungdes de gestores nos setores
responsaveis pela area da gestdo do trabalho e educagdo permanente, com técnicos,
com representantes das organizacdes dos trabalhadores e conselheiros municipais
de assisténcia social.

O estudo de caso multiplo foi uma escolha metodoldgica que me permitiu
realizar uma investigacdo empirica buscando conhecer em profundidade um
fendmeno contemporaneo, ou seja, 0 caso em seu contexto especifico, a partir de
combinag6es de métodos qualitativos e quantitativos. Nossa proposta consistiu em
analisar como se deu a implantacdo da area da Gestdo do Trabalho, sistematizando
um conjunto de informagdes a partir de diversas dimensbes que a compdem. O
estudo de casos multiplos tem como vantagem proporcionar, por meio das
evidéncias dos casos, um estudo mais robusto sobre um determinado fato,
fendmeno ou politica.

Né&o se trata de uma pesquisa comparativa nem de avaliacdo de resultados,
mas sim no esforco em conhecer e compreender o caminho percorrido, as
caracteristicas peculiares de cada metropole, os fatores que favoreceram ou
dificultaram sua implementacéo em cada cidade, lancar luz sobre o contexto no qual
ele se produziu. Nosso estudo de casos foi do tipo explanatério visando responder
como e porque cada cidade chegou a uma determinada configuracdo. A
singularidade e as diferencas de contexto sdo tdo importantes que apontam, nao
raro, para a impossibilidade de comparacdo. Entretanto, a analise de como se deu a
implementacdo de uma determinada politica em um contexto especifico, pode
ajudar a compreender e identificar fatores facilitadores e dificultadores, lan¢ando
pistas para outros estudos.

A escolha de Belo Horizonte se deu em funcdo do historico de muitos
profissionais de 1a terem feito parte da equipe do Ministério do Desenvolvimento
Social, e terem participado da elaboragdo e implementacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social, da NOB-SUAS e NOB-RH; pela existéncia de um grupo de
militantes do movimento em defesa da politica de Assisténcia Social e pelo fato de
alguns deles terem retornado ao municipio em 2016, assumindo cargos de gestdo e
promovendo avancos na consolidacao da Gestao do Trabalho em @mbito municipal.
Porém, eu tinha noticias e informacGes muito genéricas, que precisavam ser
estudadas, analisadas em profundidade, para que pudéssemos compreender a

realidade especifica dessa metrépole, verificar qual a capacidade de implementagéo
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desenvolvida de fato, qual a influéncia desses gestores nesse processo. Os atores
politicos foram decisivos para as conquistas verificadas? Quais as diferencas em
relacdo ao Rio de Janeiro? O que podemos aprender com esses dois estudos de
€asos?

O ponto de partida de nossa pesquisa ¢ a tese de que o contexto politico,
econdmico e social nacional interfere nas possibilidades de implementagdo da
Gestao do Trabalho na Politica de Assisténcia Social em ambito municipal, mas que
a existéncia (ou nao) de atores politicos, organizagdes de trabalhadores e gestores
com perfil de militantes comprometidos com movimentos em defesa da politica de
Assisténcia Social, foi decisiva para explicar o avango (ou ndo) na implementacao
da Gestao do Trabalho nos municipios pesquisados.

Reunimos dados qualitativos e quantitativos sobre a Gestédo do Trabalho, com
base em revisdo bibliogréfica, teses e documentos de gestdo, tais como o0s Planos
Municipais de Assisténcia Social, os Planos Plurianuais, as deliberacdes de
Conferéncias Municipais de Assisténcia Social, os Planos de Educacgéo
Permanente, dados do Censo SUAS, e documentos oficiais que indicam as
diretrizes para a Gestdo do Trabalho , a Norma Operacional Basica de Recursos
Humanos — NOB-RH/SUAS 2006 e 2011, as deliberagtes do Conselho Nacional
de Assisténcia Social relativas ao tema.

A pesquisa de campo consistiu em entrevistas em profundidade realizadas
com gestores, trabalhadores, Conselheiros Municipais de Assisténcia Social e
representantes de organizacdes de trabalhadores nas duas cidades.  As entrevistas
foram guiadas por um roteiro dirigido por perguntas organizadas em trés blocos
tematicos: o primeiro sobre a trajetdria desse profissional na Assisténcia Social; o
segundo sobre a Secretaria Municipal e a 4rea de Gestdo do Trabalho; e o terceiro
sobre as organizagdes de trabalhadores, suas lutas e suas pautas.

Cabe destacar que elas ocorreram em momentos distintos: as entrevistas em
Belo Horizonte foram realizadas em dezembro de 2019, e no Rio de Janeiro,
iniciadas em janeiro e fevereiro de 2020, e logo interrompidas pela pandemia
provocada pelo coronavirus. Elas foram retomadas ao final de 2020 e inicio de
2021 no formato on line, tendo em vista a continuidade da pandemia no pais.

Em Belo Horizonte, onde eu ndo conhecia nenhum dos trabalhadores da
secretaria, 0s primeiros contatos foram por telefone e e-mail. Agendamos uma

reunido com a equipe da Gestdo do Trabalho em novembro 2019 e na qual eles me
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apresentaram a organizacdo da Secretaria e do setor, e eu apresentei a pesquisa,
cumprindo todos os procedimentos necessarios a sua autorizacdo. Agendamos o
periodo para a realizacéo das entrevistas no inicio do més de dezembro, no qual eu
fiquei uma semana em BH. Eles foram me indicando dentro do perfil que eu havia
previsto, quem estaria disponivel para a entrevista. Foram entrevistados apenas
trabalhadores e gestores em exercicio na gestdo central e um Diretor regional. Ndo
foi possivel retornar para continuar as entrevistas com profissionais das unidades
como eu havia previsto, em funcdo da pandemia do coronavirus.

No Rio de Janeiro iniciamos as entrevistas em janeiro de 2020, apos ter
submetido o projeto de pesquisa para aprovacao da Geréncia de Desenvolvimento
e Educacao Permanente. Pelo fato de eu conhecer a Secretaria e os profissionais, eu
mesma fui escolhendo dentre as categorias previstas para a pesquisa, quem seriam
os profissionais a serem entrevistados, considerado a experiéncia que tinham, um
bom conhecimento sobre as diretrizes para a area de Gestao do Trabalho, e também
uma relacao de confianga mutua que permitiria aprofundar as reflexdes sobre o tema
tao delicado e tenso, principalmente para quem ainda continuava trabalhando na
Secretaria.

Quando retomamos as entrevistas na modalidade on line em janeiro de 2021,
alguns dos profissionais que haviam sido contactados no inicio do ano 2020 para
participar da pesquisa ja4 ndo estavam mais ocupando os cargos de Gestdo que
ocupavam, em funcao das mudangas internas ocorridas na secretaria. Ainda assim
achei importante manté-los no rol de profissionais a serem entrevistados, pois
conheciam e vivenciaram o papel de gestores. Por isso aparecem mencionados
como ex-coordenadores ou ex-gerentes, que deixaram seus cargos entre 2020 e
2021.

ApoOs a transcrigdo das entrevistas, efetuamos a analise de contetdo,
submetendo o material a um processo de organizagdo, identificando as categorias
chave de analise. O movimento articulado entre descricdo, interpretagdo,
compreensao, citacdes e explicitacdo dos dados, mediado pelo referencial tedrico-
metodoldgico, ajudou na interpretacao das trajetdrias da Gestdo do Trabalho nos
dois municipios.

Procuramos resgatar o histérico das secretarias pelos documentos e pela
narrativa dos trabalhadores e gestores, buscando compreender a cultura politica e

institucional que em geral ndo vem escrita nos documentos, mas que por vezes ¢
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revelada na fala dos entrevistados, e no caso do Rio de Janeiro, também pelo meu
conhecimento, narrativa e interpretagdes proprias sobre determinados fatos,
processos e periodos. Em certa medida, podemos falar em alguns aspectos de uma
pesquisa participante, na qual estive envolvida com o “caso pesquisado™.

Na anélise sobre a Gestdo do Trabalho procuramos identificar como os
entrevistados percebem essa implementagdo, seus avangos e lacunas, os desafios e
as prioridades a serem trabalhadas. Um outro aspecto presente na pesquisa diz
respeito a quais os fatores e atores sociais que contribuiram ou dificultaram esse
processo, a existéncia e a atuagdo das organizagoes de trabalhadores do SUAS.

Apresentamos aqui o perfil dos profissionais entrevistados em cada cidade.

o Subsecretario Municipal de
Assisténcia Social

e Diretora de Gestdo do SUAS

e Gerente da Gestdo do
Trabalho

e Diretor Regional

e Gerente de
Humanos

Recursos

e Técnica (analista de politicas
Publicas da geréncia de
Gestdo do Trabalho)

e Técnica da protecdo Especial
(analista de politicas publicas)

e Presidente  do  Conselho
Municipal de Assisténcia
Social Representante  dos
trabalhadores  (analista de
politicas publicas, psicélogo)

e Trabalhador representante do
Sindicato/Conselho de
Profissional e da Associagdo
de trabalhadores

e Forum de trabalhadores da
Assisténcia
Social/representante na Mesa
de Gestéo do Trabalho

10
Fonte: Elaboragdo prépria.

Quadro 1- Profissionais entrevistados por categoria/Cargo/Func¢éo

e Ex Secretario Municipal de Assisténcia

Social

e Ex Coordenadora do SIMAS e ex

Coordenadora da Coordenadoria de

Desenvolvimento Social - CDS

e Coordenadora de Gestdo da Informagéo

(Vigilancia socioassistencial)

o Gerente da Geréncia de Gestdo do

Trabalho

e Ex Gerente da Geréncia de

Desenvolvimento e Educacdo Permanente

— GDEP

e Técnica da Geréncia de
Desenvolvimento e Educacéo
Permanente (2)

e Psicologa do CREAS

e Assistente social do CREAS

e Assistente social aposentada

e Conselheiros ndo governamentais (3)
e Secretario executivo de apoio aos
conselhos (trabalhador)

e Forum Municipal de Trabalhadores da
Assisténcia Social e ex diretora do CRESS

e Representante do Conselho Regional de
Psicologia, Férum Estadual de
Trabalhadores do SUAS (representante dos
trabalhadores no CMAS, no Forum
Estadual de trabalhadores do Suas e Férum
municipal de Trabalhadores do SUAS),
Secretario executivo do CMAS

16
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A tese foi estruturada em quatro capitulos, e tem como tematica central a
questdo do trabalho e dos trabalhadores na politica de Assisténcia Social. O eixo
condutor e de ligacdo entre os capitulos foi pensar como os trabalhadores se
organizaram na defesa de seus interesses e direitos historicamente no Brasil, para
chegar a anélise de seu papel e capacidade de organizacdo e luta na politica de
Assisténcia Social em ambito nacional e nas duas metropoles estudadas, em um
contexto neoliberal de precarizacéo das relacdes e condicdes de trabalho.

No primeiro capitulo “Capital e trabalho: construgdo e desconstrug¢do dos
direitos dos trabalhadores” apresentamos inicialmente o debate tedrico critico sobre
a relacéo capital/trabalho no modo de producéo capitalista, com base no referencial
marxista e em autores contemporaneos, abordando as transformaces recentes no
mundo do trabalho, as configuracGes do trabalho improdutivo e a formacdo do
precariado.

No segundo tdpico, apresentamos um resgate histérico sobre as lutas dos
trabalhadores e suas organizacdes, que foram fundamentais para a construcdo do
“Sistema Brasileiro de Regulagdo do Trabalho” (Biavaschi, 2005), um conjunto de
leis e organizacbes constituidas com a finalidade de garantir direitos dos
trabalhadores (Ministério do Trabalho, Justica do Trabalho, Consolidacéo das Leis
do Trabalho, entre outros).

O terceiro topico foi dedicado a analise do regime de acumulacéo flexivel, ao
avanco neoliberal e seus rebatimentos na precarizacao das relacGes e condicdes de
trabalho na contemporaneidade. O quarto topico apresenta o tragico processo de
desconstrucdo dos direitos dos trabalhadores, com suas particularidades em trés
momentos politicos da recente histéria brasileira: o periodo Collor de Mello e
Fernando Henrique Cardoso; o periodo Lula e Dilma; o periodo Temer e Bolsonaro.

O referencial tedrico metodolégico utilizado na pesquisa para analise de
implementacdo de politicas publicas é apresentado no segundo capitulo. Foi
importante os estudos sobre o referencial de Kingdon (1984), segundo o qual em
alguns momentos ocorrem fluxos decisorios favoraveis, que convergem entre si,
criando o que ele chama de “janelas de oportunidade”, possibilitando alterac6es na
agenda governamental, a formacé&o de politicas publicas ou mudancas nas politicas
existentes. Com os estudos de Sabatier (1988, 2000) adotamos o conceito de
“coalizdes de defesa” que ocorrem através da articulagdo de atores politicos

(técnicos, militantes, gestores) que advogam por propostas de politicas publicas e
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que estdo dispostos a investir tempo, energia, reputacdo para apresentar suas
propostas, e se organizam como “militantes que defendem uma causa comum”,
articulacbes que possibilitam a formulacdo e aprovacdo de uma determinada
politica em um momento especifico.

Em seguida tratamos do processo de elaboracéo e implementacdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social como politica publica, destacando o papel
fundamental dos “militantes do movimento em defesa da politica de assisténcia
social” nessa trajetéria. Apresentamos também e com maior detalhamento, a
Norma Operacional Basica de Recursos Humanos, a NOB-RH do SUAS (2006) e
demais documentos e normativas que o complementam, visando definir diretrizes
para a Gestdo do Trabalho no SUAS em todas as esferas (Unido, Estados e
Municipios).

A concepcdo de Gestdo do Trabalho defendida nestes documentos e que

orientou nossa pesquisa aponta que:

Na verdade, a assisténcia social & uma area de prestacdo de servi¢os cuja mediagado
principal é o préprio profissional (Sposati, 2006), ele é sua principal tecnologia, e
por isso o trabalho no SUAS exige, além de novas formas de regulagéo, organizacao
e gestdo, a ampliagdo do numero de trabalhadores com estabilidade funcional, a
partir do ingresso via concurso publico bem como formacdo e qualificagdo
continuada, processos de avaliacdo e progressdo na carreira, remuneragdo
compativel e seguranca no trabalho, como afirma Raichelis (2010). Destes elementos
dependem, daqui para frente, novos avancos e a consolidacdo do proprio SUAS no
pais, tornando-se 0 mais urgente desafio a ser enfrentado por gestores, conselheiros,
usuarios e pelos prdprios trabalhadores Aponta, ainda, a criacdo de planos de
carreira, cargos e salarios e a instituicdo de mesas de negociagdo como questdes
prioritarias na agenda do SUAS, ao lado da priorizagdo do concurso publico, como
instrumento de enfrentamento a precarizacdo do trabalho, de requalificacdo do
Estado e do espago publico, de valorizagdo de seus trabalhadores na direcdo da
universalizacdo da protecdo social, ampliando o acesso aos bens e servigos ofertados
com qualidade e transparéncia. (Muniz, 2011, p. 21).

No Ultimo tdpico deste capitulo apresentamos o debate tedrico sobre 0s
desafios das metrdpoles brasileiras para a garantia das Protecfes Sociais propostas
no SUAS, iniciando uma andlise mais global sobre a capacidade instalada nas duas
cidades pesquisadas, com relacdo aos dados populacionais, niveis de protecéo,
programas, servicos e beneficios e recursos disponiveis para a Politica de
Assisténcia Social municipal. Nesse estudo apontamos semelhancas e diferencas

entre as duas metropoles, mas buscamos fazer uma analise sobre a capacidade que
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cada uma desenvolveu para gerenciar essa politica e os desafios a serem
enfrentados.

O terceiro capitulo apresenta os resultados de nossa pesquisa sobre a analise
da implementacédo da Gestéo do Trabalho no Rio de Janeiro, com um breve historico
sobre a trajetdria da Assisténcia Social no municipio seguido da analise de
implementacdo da Gestéo do Trabalho através de eixos e dimensdes estabelecidas
para essa pesquisa nos dois municipios.

O quarto capitulo é dedicado aos resultados da pesquisa sobre Belo Horizonte,
e mantém a mesma estrutura do capitulo anterior: um breve histérico sobre a
estruturacdo da politica de Assisténcia no municipio e a anélise de implementacao
da Gestao do Trabalho, orientados pelos mesmos eixos e dimensdes utilizados para
0 Rio de Janeiro.

Por ultimo, apresentamos as conclusdes de nossa pesquisa, que comprovou a
tese de que o grau de implementacao é diferenciado nos dois municipios em funcéo
da existéncia em BH de um movimento de trabalhadores organizados, lutando por
seus direitos, e de gestores comprometidos com a politica pablica, com processos
de gestdo democraticos, e em especial engajados na implementacéo da politica de
Assisténcia Social. Esses atores, associados a uma cultura politica democrética
vivenciada na cidade, fizeram com que as conquistas na area da Gestao do Trabalho
tenham sido significativas, mesmo num cendrio nacional adverso.

Destacamos em relacdo aos avancos na Gestdo do Trabalho a existéncia de
10 Féruns de Trabalhadores da Assisténcia Social Regionais e um Municipal; a
capacidade de luta e organizacdo sindical dos trabalhadores resultando em
conquistas; a elaboracdo do | Plano Municipal de Educacdo Permanente; a
implantacdo do Nucleo de Educacdo Permanente; a instalacdo da Mesa Municipal
de Gestdo do Trabalho no SUAS; a realizacdo de concursos publicos para
assistentes sociais e psicologos, com um aumento expressivo do numero de
servidores publicos na Secretaria, na contramdo da tendéncia contemporanea de
precarizacdo e terceirizagdo no servico publico; processos técnicos de selecdo
para ocupantes de cargos de gestdo; implantacdo de 30hs para os profissionais que
atuam nos servigos de provimentos, entre outros avancos.

No Rio de Janeiro a pesquisa apontou para a perda progressiva de orgamento
e visibilidade da politica no contexto municipal; para a reducdo da forca de trabalho

concursada e contratada (o ultimo concurso publico foi em 2006), com um déficit
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acentuado de assistentes sociais; a crescente precarizacdo das condicdes de
trabalho; o retorno a acgdes e projetos baseados em concepcOes assistencialistas e
desfocados das diretrizes nacionais para a politica de Assisténcia Social; 0 uso
politico eleitoreiro da Secretaria e dos contratos via ONGs, entre outros.

A Secretaria ndo vem contando com gestores municipais comprometidos
técnica e politicamente com a defesa da politica de Assisténcia Social desde 20009,
situacdo essa agravada na gestdo do prefeito Marcelo Crivella, (2017-2020), no qual
verificamos uma intensa rotatividade de Secretarios e Subsecretarios, interrupcdes
no trabalho, mudancas de estrutura e de diretrizes. Ndo existem organizages fortes
dos trabalhadores, capazes de se mobilizar ao longo das duas décadas. O F6rum
Municipal de Trabalhadores foi criado recentemente e ainda ndo tem uma grande
capacidade de luta. Com essa conjugacdo de fatores negativos, constatamos que a
Gestdo do Trabalho no Rio de Janeiro ndo avancou e que a politica de Assisténcia

Social no municipio vem passando por crises e retrocessos.
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Capital e trabalho — A construcdo e desconstrucdo dos
direitos dos trabalhadores

1.1.
A centralidade do trabalho no modo de producao capitalista

O Trabalho na Politica de Assisténcia Social € o tema central dessa tese. Para
compreendermos as configuracdes do trabalho no contexto atual, partiremos da
analise de seu significado na sociedade capitalista, buscando desvendar os fatores
que interferem na dindmica capital-trabalho, nas fortes relagoes de
interdependéncia entre Estado e Mercado, nas diferentes estratégias de acumulagao
capitalista e de resisténcia por parte da classe trabalhadora, até chegarmos aos dias
atuais.

Para tal tarefa, buscaremos os fundamentos tedricos do materialismo
historico-dialético, que embasam nossa analise sobre o modo de produgdo
capitalista, retomando conceitos desenvolvidos por Karl Marx em sua obra O
Capital, recuperando alguns conceitos chave da teoria marxista.

Iniciamos pela compreensao de que ¢ o modo de produgdo que determina as
formas de organiza¢do da sociedade, as relacdes sociais em cada época. A um
determinado estagio de desenvolvimento da sociedade correspondem formas de
organizagdo social, de producdo, de comércio, de consumo, de classes sociais, de
organizacao da familia, do estado, da sociedade civil. Sdo os homens e mulheres
que produzem esse modo de organizagdo, mas também se encontram inseridos num
determinado contexto, que determina sua existéncia. As relagdes materiais formam
a base de todas as relagdes sociais.

Na producdo social da propria vida, os homens contraem relagdes
determinadas, necessarias e independentes da sua vontade, relagdes de producao
estas que correspondem a uma etapa determinada de desenvolvimento das suas
forcas produtivas materiais. A totalidade dessas relacdes de produgdo forma a
estrutura econdmica da sociedade, a base real sobre a qual se levanta uma
superestrutura juridica e politica, e a qual correspondem formas sociais

determinadas de consciéncia. O modo de producao da vida material condiciona o
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processo geral de vida social, politico e espiritual. Nao ¢ a consciéncia dos homens
que determina o seu ser, mas, ao contrario, € o seu ser social que determina sua
consciéncia (Marx, 1982, p. 25).

O trabalho, analisado sob uma perspectiva dialética, ¢ ao mesmo tempo fonte
de realizagdo das capacidades humanas de transformar a natureza, produto de
relagdes sociais, tendo em vista a realizacdo de suas necessidades basicas, mas
também daquelas que dizem respeito as suas aspiragdes artisticas, intelectuais.
Porém, na sociedade capitalista, ele € aprisionado, alienado, extraido do trabalhador
como meio de produ¢do, torna-se alvo da exploracdo, uma mercadoria muito
valiosa, pois produz a riqueza.

O sentido do trabalho que estrutura o capital (o trabalho abstrato) ¢
desestruturante para a humanidade, enquanto o trabalho que tem sentido para a
humanidade (o trabalho concreto, que cria bens socialmente tteis), torna-se
potencialmente desestruturante para o capital. Aqui reside a dialética do trabalho

(Antunes, 2018).

A producdo de mercadorias para o capital tem nos valores de uso e no trabalho
concreto a sua base material para a produgio de valores de troca. E no processo de
produgdo que ocorre a extragao do excedente para o capitalista, em forma de mais-
valia sobre o trabalho. A mais valia € o excedente produzido pelo trabalhador, que
nao recebe pelo que produz, mas pelas horas de trabalho vendidas ao trabalhador, a
pregos sempre reduzidos em relagdo ao resultado de sua produgdo. Marx (1987) ao
desenvolver a teoria do valor, observou que o valor de uma mercadoria é a
quantidade de trabalho medida, em condi¢des historicas dadas, exigida para sua
produgdo. E o valor é obtido ao comparar-se mercadorias diferentes no processo de
troca. Assim, é no valor de troca que o valor das mercadorias se expressa. O que
determina a grandeza do valor, portanto, ¢ a quantidade de trabalho socialmente
necessario para a produgdo de um valor de uso. (Marx, 1987, p. 45-46).

O salario pago ao trabalhador para suprir suas necessidades de reproducao
social, ¢ sempre calculado em patamares minimos pelo capitalista, sendo
insuficiente para que possam satisfazer suas necessidades basicas em condigdes
dignas. Esse € o cerne da luta de classes, a disputa pela valorizagao - desvalorizacao
do trabalho, isso porque, a acumulacdo de riquezas se da sobre a exploragdao do
trabalhador.

Assim, o processo de producdo estd impregnado da tensdo permanente que
decorre da luta de classes, do estagio de desenvolvimento das for¢as produtivas, do

carater social da producgdo e do carater privado da apropriacao de seus resultados.

Dessa contradi¢ao fundamental resulta a questao social que decorre do tipo de
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sociabilidade erguida sob o comando do capital, e expressa as relagdes de producao
e reprodugdo social no capitalismo bem como as respostas das classes sociais e do
Estado diante da apropriagdo privada da riqueza produzida socialmente, em

detrimento das necessidades da grande maioria da populagao.

A analise marxiana da “lei geral da acumulagdo capitalista” contida no vigésimo
terceiro capitulo do livro publicado em 1867 (primeiro volume do Capital), revela a
anatomia da “questdo social”, sua complexidade, seu carater de corolario
(necessario) do desenvolvimento capitalista em todos os seus estagios. O
desenvolvimento capitalista produz, compulsoriamente, a “questdo social” —
diferentes estagios capitalistas produzem diferentes manifestacdes da ‘“questdo
social”. A “questdo social” € constitutiva do desenvolvimento do capitalismo; esta
ndo ¢ uma sequela adjetiva ou transitoria do regime do capital: sua existéncia e suas
manifestacdes sao indissociaveis da dindmica especifica do capital tornado poténcia
social dominante. N&o se suprime a primeira conservando-se o segundo. (...) Sem
ferir de morte os dispositivos exploradores do regime do capital, toda luta contra
suas manifestagdes socio-politicas e humanas (precisamente o que se designa por
“questdo social”) estd condenada a enfrentar sintomas, consequéncias e efeitos.
(Netto, 2011, p. 157).

A produgdo de mercadorias, a ampliagao e multiplicagdo do capital ndo se
baseiam na satisfacdo das necessidades sociais, mas na necessidade de valorizacao
permanente do capital. A logica do capital é sempre buscar os meios para se
reproduzir e se expandir, através dos mecanismos de exploragdo dos trabalhadores
e da criagdo incessante de novas necessidades no ambito do consumo. Sua dinamica
interna conduz sempre a uma superprodu¢do de mercadorias desproporcional as
possibilidades de consumo.

As crises econdmicas periddicas sdo produtos da propria dindmica interna da
acumulacdo capitalista, que acarretam a queda tendencial da taxa geral de lucro, e
que contraditoriamente, geram mecanismos contra tendenciais como solugdes
momentaneas que retardam ou paralisam em parte essa queda, em determinadas

circunstancias.

Nas sociedades capitalistas, o que caracteriza uma crise ¢ a superproducao de valores
de uso, isto €, excesso de mercadorias que ndo podem ser consumidas (garantindo a
taxa média de lucro esperado) em virtude da amplia¢do da capacidade de producdo
(produto do desenvolvimento tecnoldgico e intensificagdo da produtividade) e da
reduzida capacidade de compra do trabalhador (resultado do desemprego, perda
salarial, etc.). (Mandel, 1980, p. 77-78).

Mesmo mediante as tecnologias da microeletronica, da informatica, da
robdtica, das telecomunicagoes, da financeirizagdo, ainda assistimos a uma busca

incessante por mao de obra cada vez mais barata em todas as partes do planeta. O
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que implica dizer que o ‘valor-trabalho’ permanece como uma determinagdo
fundamental das relagdes sociais de producdo e desenvolvimento das forgas
produtivas, e que por isso ¢ alvo de tantos ataques, no sentido de cada vez mais
fragiliza-lo, precariza-lo. Porém isso ocorre de maneiras bem distintas da forma
como ocorria nos tempos analisados por Marx, pois o Estado ndo extraia e transferia
parcela tao significativa da mais valia socialmente produzida e ndo se apropriava
do trabalho necessario como hoje vem fazendo pela via tributaria” (Behring, 2010).

As transformagdes ocorridas no processo de produgdo contemporaneo, onde
predomina o trabalho abstrato sobre o trabalho vivo, levou Ricardo Antunes (2018)
a analisar o fenomeno da extracdo da mais-valia sobre o trabalho imaterial. Ele
inicializa sua teoria com base na explicitagdo de dois conceitos fundamentais da
teoria de Marx - Trabalho produtivo e trabalho improdutivo. Por trabalho produtivo
compreende-se aquele que cria mais-valor, que é pago por capital-dinheiro e ndo
por renda. O trabalho produtivo resulta do trabalho social, coletivo, valoriza o
capital e tende a ser assalariado, embora nem todo trabalho assalariado seja
produtivo. J4 o trabalho improdutivo cria valores de uso, bens tteis e tem crescido
no atual estagio de desenvolvimento capitalista. A renda, segundo Marx, caracteriza

o pagamento pelo trabalho improdutivo, que cria valor de uso ¢ nao valor de troca.

O trabalho imaterial vem assumindo um papel de relevo na conformagao do valor,
ndo so por ser parte da articulagéo relacional entre distintas modalidades de trabalho
vivo em interagdo com trabalho morto, como também por ser participe do processo
de valorizagdo, ao reduzir o tempo de circulacdo do capital e, por consequéncia,
também seu tempo total de rotagdo. Visto que o setor de servigos esta cada vez mais
totalizado e controlado pela logica do capital e de seu processo de mercadorizagéo
ou comoditizagdo, ele também se torna gradualmente mais participe das cadeias
produtivas de valor, legando cada vez mais ao passado sua forma improdutiva para
se converter em parte integrante do processo de geragdo (produtiva) de valor.
(Antunes, 2018, p. 47).

Assim, podemos constatar que mediante os novos processos de valorizacao
do capital e também nos processos de circulagdo, que o trabalho imaterial produz
valor, mesmo sobre as modalidades de trabalho informais, precarizados e sobre o
trabalho intelectualizado. Novos segmentos da classe trabalhadora inseridos de
forma diferenciada em atividades produtivas ou improdutivas, contribuem para
agregar mais valor aos processos da producdo e acumulagdo capitalista e fazem

parte da nova morfologia da classe trabalhadora.
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O conceito ampliado de classe trabalhadora, em sua nova morfologia, deve
incorporar a totalidade dos trabalhadores e trabalhadoras, cada vez mais integrados
pelas cadeias produtivas globais e que vendem sua forca de trabalho como
mercadoria, em troca de salario, sendo pagos por capital-dinheiro, ndo importando
se as atividades que realizam sejam predominantemente materiais ou imateriais,
mais ou menos regulamentadas. Sabemos que, no capitalismo financeirizado da era
informacional, se desenvolve cada vez mais uma simbiose entre o que é produtivo e
improdutivo, uma vez que no mesmo trabalho podem ser executadas atividades que
geram valor e, posteriormente, outras agdes voltadas para conferir a qualidade dos
produtos criados, mesclando assim agdes tanto “produtivas” quanto “improdutivas”
(sempre no sentido que lhes ¢ dado pelo capital.) (Antunes, 2018, p. 31).

Nos dias atuais € possivel compreender as novas estratégias do capital para
ampliacdo da lei do valor, para se autovalorizar a partir da intensificagdo dos
mecanismos de extracdo do sobre trabalho, com a expansdo do trabalho morto
corporificado no aparato tecnoldgico-cientifico-informacional (TICs), e que todos
0s espagos possiveis se tornam potencialmente geradores de mais-valor, fazendo
sobressair o papel crescente do proletariado de servigos da era digital. Nesse sentido
vale retomar a compreensdo de Marx sobre as formas de se obter mais valia,
inclusive considerando a importancia do processo de circulagdo das mercadorias

como componente essencial da formagao do valor.

Marx afirma que, como o tempo de rotagdo do capital € igual ao tempo de produgao
(que inclui o tempo de trabalho) mais o tempo de circulagdo, quanto mais proéximo
de zero se torna o tempo de circulagdo do capital, tanto maiores se tornam a
produtividade e a producdo de mais-valor, uma vez que o tempo de circulagdo do
capital pode limitar ou agilizar o tempo de producdo e, portanto, aumentar ou
diminuir o processo de produgdo do mais-valor. (Antunes, 2018, p. 43).

Assim ¢ possivel afirmar que na configuracao atual do capitalismo o trabalho
continua sendo uma categoria central, seja como trabalho vivo ou como trabalho
morto, material ou imaterial, continua contribuindo para a geracdo de mais-valor.
Presente no setor de servigos, no setor financeiro, nas tecnologias cientifico-
informacionais, no telemarketing, nas fabricas, na pesquisa cientifica, nas politicas
sociais, o trabalho humano continua sendo essencial a logica de acumulacio
capitalista.

Cabe destacar que, para um grupo de pensadores pés-modernos (Rosanvallon,
1995; Gorz, 1987; Habermas, 1993; Castel, 1998; Rifkin,1997; Heller e Féhér,
1998, entre outros), as mudangas ocorridas nas ultimas décadas do século XX
estariam a apontar para “o fim da histéria da luta de classes”, para o fim da

centralidade do trabalho numa sociedade que caminha para a eliminacdo do trabalho
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(sociedade pos salarial) e que por isso, o marxismo como referencial tedrico
perderia sua validade para compreender essa nova sociedade, definida por varias
nomenclaturas: “p6s-moderna”, “pds-industrial” , “ pos-trabalho”.

Mas, em sintonia com o pensamento de marxistas como lamamoto (1991),
Netto (2001), Pastorini (2007), Montano (2012), Antunes (1995), Behring e
Boschetti (2007), Stampa (2012) entre outros tantos, cujo referencial aqui
assumimos como atualissimo e pertinente, continuamos afirmando a centralidade
do trabalho sob diferentes feigdes como fundamental a logica de acumulacao
capitalista. Nao ha como falar do “fim do trabalho” e sim em novas modalidades de
sua exploragdo, assim como ndo existem “novas questdes sociais”’, mas reafirmar a
centralidade da “questao social” como componente intrinseco do modo de producao
capitalista e todas as suas formas de espoliacdo no contexto atual.

Concordamos com Stampa (2012), quando esta afirma que apesar de toda a
crise provocada pela nova configuragdo do capitalismo e suas relagdes com o
processo de trabalho, estamos diante do desafio de compreender e interpretar essas

transformagoes recentes, as novas dindmicas do mundo do trabalho.

O que ocorreu, na verdade, ¢ que no contexto de mudangas implementadas pelo
capital no cendrio mundial, a classe trabalhadora ficou mais complexa, fragmentada
e heterogénea (Antunes,1999). (...) Constituiu-se de um lado um contingente
reduzido de trabalhadores polivalentes ¢ multifuncionais, ¢ de outro, uma grande
massa precarizada de trabalhadores sem qualificacdo (subempregados e
“informalizados”) atingida pelo desemprego estrutural. (...) Diante desses elementos,
parece que, dentre outros equivocos, Gorz ¢ Offe confundem-se na analise da crise
do movimento operario, definindo-a como crise do trabalho, o que acaba por tornar
ainda mais obscuras as causas e as consequéncias da ofensiva neoliberal para os
trabalhadores, o que por si s6, ja contribui para despolitizar € encobrir o acirramento
da luta de classes na atualidade, se considerada a relagdo social fundamental entre
capital trabalho. (Stampa, 2012, p. 44-45).

O Estado tem sido um aliado importante no processo de acumulacao
capitalista, assumindo diferentes fun¢des em contextos historicos distintos, e
adequando-se as exigéncias do capital. Ao desenvolver politicas sociais de
diferentes matizes, o Estado assume um papel importante e revela o resultado da
disputa entre classes sob forte influéncia dos blocos politico-econdmicos
dominantes, mas sempre se confrontando com a preseng¢a da classe trabalhadora e
de suas organizacdes na luta por seus direitos, como veremos no proximo topico.

Assim, a andlise de politicas sociais precisa considerar suas multiplas

causalidades e funcionalidades na sociedade burguesa, as contradi¢des e limites
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para a producdo de bem-estar no contexto da acumulagdo capitalista, e que estas
expressam respostas em fun¢do da luta de classes. Behring e Boschetti 2007,
apontam a existéncia de diferentes perspectivas tedricas sobre essa tematica,

alertando para alguns equivocos analiticos no ambito da tradi¢do marxista.

Sao exemplos de analises unilaterais no campo da politica social aquelas que situam
a emergéncia de politicas sociais como iniciativas exclusivas do Estado para
responder a demandas da sociedade e garantir a hegemonia ou, em outro extremo,
explicam sua existéncia exclusivamente como decorréncia da luta e pressdo da classe
trabalhadora. Em ambas predomina uma visdo do Estado como esfera pacifica,
desprovido de interesses e luta de classes. Também sdo exemplares nessa direcao, as
abordagens que, ao estudar os efeitos das politicas sociais, as compreendem apenas
como funcionais a acumulagao capitalista, tanto do ponto de vista econdmico quanto
politico. Pelo angulo econdmico, as politicas sociais assumem a func¢do de reduzir
os custos da reprodugdo da forca de trabalho e elevar a produtividade, bem como
manter elevados niveis de demandas e consumo em épocas de crise. Pelo dngulo
politico, as politicas sociais sdo vistas como mecanismos de cooptacado e legitimacao
da ordem capitalista, pela via da adesao dos trabalhadores ao sistema. Esses enfoques
ndo sdo em si equivocados, pois as politicas sociais assumem de fato essas
configuragdes. Mas sdo insuficientes e unilaterais porque ndo exploram
suficientemente as contradi¢cdes inerentes aos processos sociais e, em consequéncia,
ndo reconhecem que as politicas sociais podem ser centrais na agenda de lutas dos
trabalhadores e no cotidiano de suas vidas, quando conseguem garantir ganhos para
os trabalhadores e impor limites aos ganhos do capital. (Behring e Boschetti, 2007,
p. 37-38)

As politicas sociais sdo o resultado da complexa relagdo entre fatores
histéricos, econdmicos, politicos, sociais e culturais, que estdo profundamente
articulados. O estudo sobre as politicas sociais precisa considerar o grau de
desenvolvimento capitalista e as estratégias de acumulacdo predominantes em cada
contexto, o papel do Estado na regulamentacdo e implementagdo das politicas
econdmicas e sociais, o modo como o Estado estabelece sua relacio com as
diferentes classes sociais, as prioridades que estabelece nos planos politico,
economico e social, e também as formas como se relaciona com os diferentes
segmentos da classe dominante e da classe trabalhador, bem como com as
organizacoes da sociedade civil.

Nos topicos seguintes buscamos apresentar como se desenvolveram essas
complexas relacdes entre os interesses antagonicos entre classe trabalhadora e
dominante, e quais foram as fun¢des desempenhadas e as respostas produzidas pelo
Estado em relagdo aos direitos dos trabalhadores, para em seguida analisar a

constituicdo da politica de Assisténcia Social no Brasil e nos municipios
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pesquisados, seus significados, conquistas e contradi¢cdes enquanto politica social,

e a participagdo dos trabalhadores em sua formulagdo e implementacao.

1.2.
A construcao dos direitos dos trabalhadores no Brasil: uma histéria
de muitas lutas

A constru¢do dos direitos dos trabalhadores no Brasil tem inicio no final do
século XIX, a partir do processo de urbanizagdo e industrializa¢do que introduz
novas formas de produgao de riquezas e faz nascer novos grupos sociais, bem como
novas categorias de trabalhadores e patrdes que alteram o cenéario econdmico,
politico e social do pais.

Registros apontam que desde 1888, categorias como ferroviarios, portuarios,
graficos e maritimos foram os protagonistas na realizacdo dos primeiros
movimentos grevistas, € consequentemente, na conquista de direitos trabalhistas e
previdencidrios. Segundo Mattos (2008, p. 53) “entre 1888-1900 registraram-se 24
greves no Estado de Sao Paulo; 119 no periodo 1901-1914; 116 entre 1915-1929 ¢
90 nos anos 1930-1940.

As primeiras legislagdes ou decretos reconhecendo direitos dos trabalhadores

datam desse periodo.

Em 1889 promulga-se o direito a férias de 15 dias para os trabalhadores no
abastecimento de dgua da capital federal, logo estendido aos ferroviarios da Estrada
de Ferro Central do Brasil. Como evidéncia de que a presenga reivindicatoria e
privilegiada dos ferroviarios (publicos) assim como dos portudrios (igualmente
publicos), na legislacdo social brasileira, ndo é fendmeno da década de 60 deste
século, pode-se tomar o Decreto 565, de 12 de julho de 1890, garantindo direitos de
aposentadoria a todos os ferroviarios, a0 mesmo tempo em que se criava , em 1890,
fundo de pensdo para o pessoal do Ministério da Fazenda e para o pessoal da Estrada
de Ferro Central do Brasil (que ja gozava do direito a férias), estendido ao pessoal
do Arsenal da Marinha do Rio de Janeiro em 1892, ao pessoal da Casa da Moeda em
1911 e ao pessoal da Capatazia dos Portos do Rio de Janeiro em 1912. (Santos, 1987,

p. 17).

E importante destacar a forte influéncia dos trabalhadores imigrantes de
paises europeus que se concentraram em S@o Paulo e que trouxeram na bagagem
suas experiéncias profissionais para a nascente industria brasileira, mas também
experiéncias de organizagdo politica e sindical que foram contribui¢cdes importantes

ao movimento dos trabalhadores brasileiros. O reconhecimento das organizacdes
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sindicais dos profissionais da agricultura e inddstrias rurais ocorreu em 1903, e foi
garantido a todas as profissdes em 1907, fazendo emergir o sindicalismo legalizado.

No Brasil, as influéncias comunistas e anarquistas ja se faziam presentes no
movimento sindical desde o final do séc. XIX, e sua organizacao e alcance foram
demonstradas pela criacdo de sindicatos, federagdes e confederagdes sindicais, com
distintas perspectivas politicas. Segundo Mattos (2008), em 1908 ocorre a criagao
da Confederacdo Operaria Brasileira-COB no RJ, como resultado do Primeiro
Congresso Operario Brasileiro realizado em 1906. A COB reuniu mais de 50
sindicatos e Federagdes de sindicatos Operarios do Rio de Janeiro, de Sao Paulo,
do Rio Grande do Sul, bem como a Federagdo Socialista Baiana e¢ a Federagao
Operéria local de Santos, entre outras. Cabe destacar a realizagdo da primeira greve
geral brasileira em 1917. A pressdo do movimento dos trabalhadores aumenta com
a criagdo do Partido Comunista do Brasil em 1922 ¢ a criacdo da Confederacao
Geral dos Trabalhadores do Brasil, em 1929.

No ambito internacional, um marco importante para apoiar a luta por direitos
dos trabalhadores foi a criacdo da Organizagdo Internacional do Trabalho - OIT em
1919, cuja missdo era defender os trabalhadores da exploragdo a qual eram
submetidos, tendo difundido a perspectiva de direitos dos trabalhadores, bem como
o principio da hipossuficiéncia do trabalhador mediante os empresarios, assumindo
que as relagdes entre ambos eram assimétricas, e precisavam, portanto, de
mediacoes do Estado, com regulamentagdes que os protegessem.(Biavaschi, 2005).

Como frutos dessas intensas movimentagoes dos trabalhadores, ao longo da
década de 1920 foram criadas algumas leis estabelecendo direitos trabalhistas,
dentre as quais destacamos: a Lei de acidentes de trabalho em 1919; a Lei Eloy
Chaves em 1923 considerada o marco legal do sistema previdencidrio brasileiro,
regulamentando a criagdo das Caixas de Aposentadorias e Pensdes- CAPS; a
criagdo do Conselho Nacional do Trabalho em 1923; a Lei de férias em 1925; o
Codigo de Menores em 1926, regulamentando o trabalho infantil.

A atuacdo do Estado foi mais expressiva no campo previdencidrio do que na
regulamenta¢do do processo produtivo (direitos do trabalho), numa perspectiva de
amenizar conflitos. Gradativamente foram sendo criadas iniciativas voltadas para a
previdéncia dos trabalhadores que contavam com o cofinanciamento de
trabalhadores e empregadores, € no caso dos funcionarios publicos, com a

participacao do Estado.
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Em 1926 funcionavam 33 caixas de aposentadorias e pensdes, similares a primeira
criada , tanto por seu escopo quanto por seu esquema de financiamento, ano em que,
pelo Decreto Legislativo n® 5.128, o governo ¢ autorizado a criar o Instituto de
Previdéncia para os funcionarios da Unido, no qual o Estado passa a desempenhar
as fungdes correspondentes ao empregador privado nas caixas e pensdes
empresariais, transformando pelo Decreto 19.646 de 31 de margo de 1927, a
previdéncia social dos servidores publicos em matéria de competéncia exclusiva do
governo. E deste instituto de previdéncia que resultara, mais tarde, a criagio do
IPASE (Instituto de Pensdes e Aposentadoria dos Servidores do Estado). (Santos,
1987, p. 25).

O presidente Gettlio Vargas iniciou em 1930 um processo de moderniza¢ao
econdmica através da diversificagdo da estrutura econdmica do pais para além da
tradicional politica de preservagao do setor cafeeiro, introduzindo a figura de um
Estado forte, capaz de intervir na dindmica economica, politica, social e sindical do
pais. Segundo Wanderley Guilherme dos Santos (1987) “a engenharia institucional
e legal” das politicas trabalhistas e previdencidrias no Brasil tiveram importantes
repercussoes na ordem social brasileira e na cultura civica do pais. Para tal analise
ele desenvolve o conceito de “Cidadania regulada”, implantada a partir do governo

Vargas:

Por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania cujas raizes encontram-se
ndo em um codigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificagdo
ocupacional definido por uma norma legal. Em outras palavras, sdo cidaddos todos
aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em qualquer uma
das ocupagdes definidas por lei. (...) A cidadania estda embutida na profissao e os
direitos do cidadao restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no processo
produtivo. Tornam-se pré-cidadaos todos aqueles cuja ocupacdo a lei desconhece:
trabalhadores rurais e trabalhadores urbanos cujas ocupacdes ndo estejam
regulamentadas por lei. (Santos, 1987, p. 68).

Essa concepcdo de cidadania restrita, regulada por contratos de trabalho e
contrapartidas dos trabalhadores, refletia a prioridade dada aos conflitos entre
capital e trabalho. Através de novas legislacdes o governo buscou “resolver” as
questdoes que faziam parte da agenda do movimento sindical (férias, jornada,
acidentes de trabalho, trabalho de menores e mulheres, etc.). Essa concepg¢ao trouxe
como contraface a negacao de acesso a direitos e protegdes por parte do Estado aos
desempregados, aos trabalhadores informais, aos trabalhadores rurais, aos idosos e

aos incapazes para o trabalho.
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A “Era Vargas™! foi reconhecida como prodigiosa na estruturagio dos direitos
do trabalho e previdenciario. Mas, como demonstramos nesse historico até agora,
nao podemos atribuir a Vargas a autoria desse sistema. Seu mérito foi trazer para o
centro das discussdes politicas do governo as questdes trabalhistas e
previdencidrias, e promover a estruturacdo, do aparato juridico-institucional
necessario para que o Estado assumisse as fun¢des de mediador dos conflitos,
conciliacao dos interesses e fiscalizagdo para o cumprimento das leis vigentes,
visando minimizar o acirramento das lutas sindicais, e impondo alguns limites a
livre agdo do mercado.

Nesse contexto foi sendo estruturado o “Sistema Brasileiro de Regulagio do
Trabalho” composto por um conjunto organizado de leis, normas, procedimentos e
jurisprudéncia, bem como por um arcabouco institucional especifico: Ministério do
Trabalho (1930), Sindicatos patronais e de trabalhadores, Juntas de Conciliagdo e
Julgamento em 1932, Justi¢a do Trabalho (1937), e mais tarde, a Consolidagdo das
Leis do Trabalho — a CLT (1943) (Biavaschi, 2005).

Um dos grandes marcos do Sistema Brasileiro de Regulagdo do Trabalho no
Brasil foi a criagdo do Ministério do Trabalho, Comércio e Industria em 04 de
fevereiro de 1931 (Decreto 19.667), para o qual foram previstos os recursos
necessarios para a execucao e fiscalizacdo da legislacdo trabalhista, previdenciaria
e sindical. Dentre os novos direitos reconhecidos aos trabalhadores no periodo,
podemos citar a lei de férias, a estabilidade no emprego, a garantia aposentadorias
e pensoes através dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes — [APs por categoria
profissional, que eram administrados pelo Estado, com representacdo de

trabalhadores e empregadores. Para Gomes (2002), o que impressiona ¢ a

1 A Era Vargas teve inicio com o governo provisorio (1930 a 1934), no qual houve o fechamento do
Congresso, a abolicdo da Constituicdo Federal de 1891; a substituicdo de governadores por
interventores ¢ a Revolucdo Constitucionalista de 1932. Em 1934 ¢ promulgada uma nova
Constituicdo, com a implementagdo do voto secreto e do voto das mulheres, bem como com a
inclusdo de direitos trabalhistas; a segunda fase foi o governo Constitucional, de 1934 a 1937, no
qual ele suspende as eleigdes de 1937, dissolve o Congresso, iniciando periodo ditatorial do Estado
Novo (1937-1945) , com perseguigdes politicas e tortura, além da imposicdo de uma nova
Constituicdo em 1937; foi no Estado novo que ele implantou a Justica do Trabalho e aprovou a
Consolidagdo das Leis do Trabalho — CLT ; a quarta e ultima fase 1951-1954, é a fase do governo
democratico, pois Vargas foi eleito pelo povo e retorna como o “pai dos pobres”, e avanga em seu
projeto de desenvolvimento nacional, com a criagdo da PETROBRAS. Em 1954, pressionado pelos
interesses internacionais e por intensas disputas politicas internas no pais, ele vé seu governo
desmoronar e comete suicidio.
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concentragdo do esfor¢o e empenho em dar cumprimento as leis, através da
fiscalizagdo governamental e da estruturacdo da legislagdo trabalhista,
previdenciaria e sindical.

Um outro fato importante foi a criagdo da Lei de Sindicalizagdo (Decreto-Lei
n°® 19.770 de 1931) através do qual o governo estabeleceu o modelo e as normas de
funcionamento para os sindicatos. Os sindicatos foram reconhecidos como
entidades de direito publico, na perspectiva de conciliagdo de interesses, passaram
a ter direito de recolher o imposto sindical, e foi garantida a estabilidade no emprego
aos dirigentes sindicais, iniciando uma era de intensas negociacdes e
reconhecimento da capacidade de organizagdo e reivindicacdo da crescente classe
operaria brasileira, em confronto com os interesses da nova burguesia industrial.
Por outro lado, os sindicatos foram vinculados ao controle do Estado e somente os
trabalhadores sindicalizados teriam acesso aos direitos trabalhistas obtidos através
deles.

A primeira metade da década de 30 foi marcada por intensa movimentagao
sindical nas ruas, nos sindicatos, nos partidos politicos. A distribui¢ao de postos de
direcdo no sistema previdenciario para liderangas sindicais foi uma estratégia
importante de cooptacdo dessas liderangas, pois requeria a submissao politica dessa
lideranga a orientacdo do Ministério do Trabalho, mas possibilitava a participagao
nas instancias politicas nacionais. Durante o periodo do Estado Novo, Getulio
Vargas busca ampliar sua legitimidade através da disseminagdo de uma cultura
politica que associava a ideia de cidadania a existéncia de direitos sociais

decorrentes do trabalho, dando inicio a inven¢ao do “trabalhismo” (Gomes, 2002,

p. 35).

Nessa proposta de pacto politico entre representantes (o Executivo, o presidente da
republica) e representados (o povo, os trabalhadores), o que se valoriza ¢ a ideia de
cidadania centrada nos direitos sociais € ndo nos direitos civis e politicos. Por isso,
tais direitos sociais sdo garantidos pelo Estado como uma forma de doagao ao mesmo
tempo obrigatéria e generosa. (...) Dar e receber sdo, nessa cadeia, atos
interdependentes que constituem um vinculo politico. Essa cultura politica do
‘direito como dadiva’ do Estado, e do direito de cidadania como ‘direito social do
trabalho’ tornou-se desde entdo fundamental para a constituigdo de um espago
publico e de um tipo de pacto entre Estado e sociedade no Brasil. (Gomes, 2002, p.
43-44).

A Constituicao Federal de 1934, inspirada pelos ideais do liberalismo politico

e pelo reformismo econdmico foi substituida em 1937 por outra imposta por Gettlio
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Vargas, sob influéncias dos modelos constitucionais corporativo-fascistas (Pereira,
2000). Em 1939 sao proibidas as greves e resgata-se a possibilidade de intervencao
na vida sindical. Mesmo nesse contexto de um regime de excegdo, Getulio Vargas
ndo se afasta totalmente de sua relacdo com a classe trabalhadora e em 1940
estabelece o salario minimo, apos seis anos dele ter sido previsto na Constituicao
de 1934.

O salario minimo foi um avanco parcial visto que foi definido regionalmente
e com parametros insuficientes para as necessidades dos trabalhadores, mas tornou-
se um marco importante por estabelecer um piso salarial minimo para todos os

trabalhadores.

Tal medida, contudo, apesar de parecer avancada (e assim foi veiculada por ocasido
da fixagdo dos primeiros niveis salariais, com base no Decreto-Lei n° 2.162, de 1° de
maio de 1940), continha as seguintes restri¢des: refere-se as necessidades individuais
do trabalhador, ndo incluindo a familia; deixava de lado as necessidades sociais
como a educacdo e¢ o lazer; estabelecia niveis distintos de salario em diferentes
regides; ¢ os estudos realizados pelas Comissdes ndo procuraram conhecer os custos
dos bens e servigos essenciais, mas os niveis salariais mais baixos existentes no pais,
para toma-los como referéncia do salario minimo. (Pereira, 2000, p. 131).

Dentre as iniciativas voltadas aos trabalhadores no periodo podemos citar: a
criacdo da Justi¢a do Trabalho em 1941, o imposto sindical em 1942 e em 1943 a
criacdo da Consolidagdo das Leis do Trabalho unificando toda a legislacdao
trabalhista. Composta por oito capitulos e 922 artigos, a CLT, envolta em inimeros
questionamentos politico-econdmicos e ideologicos, representou a consolidagao de
diversos direitos para a classe trabalhadora e foi considerada um avango para a
classe trabalhadora e um peso para a burguesia e o patronato.

Segundo Biavaschi (2005) ¢ possivel refutar as afirmagdes que reduzem a
CLT a uma “cédpia do modelo fascista” ou a mera “outorga populista”, visto que ela
¢ o resultado de um intenso e longo processo de lutas, conquistas e regulamentagdes
que refletiam ndo s6 a realidade brasileira, mas também mundial, em rela¢do aos

trabalhadores e seus direitos.

Uma das fontes materiais da CLT foram os pareceres exarados nas reclamagdes
trabalhistas pela via da “avocatoria” ao Ministério do Trabalho, Indistria e
Comércio. Tais pleitos, aliados as publicagdes da Revista do Trabalho e dos Boletins
do Ministério do Trabalho ilustram como as Juntas ¢ os Conselhos Regional e
Nacional do Trabalho foram atores importantes na constru¢do da afirmagdo do
Direito Social, mais tarde, Direito do Trabalho. (Biavaschi, 2005, p. 7).
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As grandes transformagdes no tecido social e politico brasileiro refletem as
disputas de interesses de diferentes grupos econdmicos e politicos, em especial a
oligarquia agroexportadora e a burguesia industrial na década de 1940, e os distintos

projetos em disputa.

O Brasil tornou-se um pais mais urbanizado, com uma industria de base ja
significativa, apesar da vocagdo agroexportadora permanecer forte, € com um
movimento operario e popular mais maduro e concentrado, com uma agenda de
reivindicagdes extensa. A Constitui¢do de 1946 foi uma das mais democraticas do
pais, chegando até a retirar o Partido Comunista da ilegalidade. O periodo 1946-
1964 foi marcado por uma forte disputa de projetos e pela intensificacdo da luta de
classes. A burguesia brasileira encontrava-se muito fragmentada e a maior expressao
disso eram suas organizagdes politico-partidarias, divididas entre a Unido
Democratica Nacional (UDN), o Partido Social Democratico (PSD), e o Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB). A UDN expressava mais autenticamente a burguesia
industrial e financeira, com um projeto de desenvolvimento associado ao capital
estrangeiro. Sua maior figura publica era o jornalista e deputado Carlos Lacerda. O
PSD reunia os setores agrarios mais tradicionais e alguns segmentos industriais que
ndo se identificavam com o udenismo, mas que faziam aliangas pontuais com ele, e
eventualmente também com o PTB, constituindo-se como um partido centrista e uma
espécie de fiel da balanca. Janio Quadros era um expoente desse partido. O PTB
expressava um projeto nacionalista de desenvolvimento, com inspirag@o na lideranca
populista e carismatica de Vargas, e reunia industriais ¢ segmentos operarios ¢
populares nacionalistas. No campo do trabalho, o PCB, a maior organizagao politico
partidaria dos trabalhadores na época, e cujo periodo de legalidade foi brevissimo,
forjava aliancas com o PTB durante os processos eleitorais, na perspectiva de
estimular um projeto nacional de desenvolvimento capitalista como a antessala da
revolugdo socialista. (Behring & Boschetti, 2007, p. 109-110).

No periodo de 1946 a 1950, durante o governo do presidente Dutra, que
estabeleceu uma alianga com o governo norte-americano houve forte repressao ao
movimento sindical, a cassagdo dos membros do Partido Comunista e a
consequente diminuigdo das lutas sindicais. Entretanto, uma nova Constitui¢cao
Federal foi promulgada em 1946, trazendo avangos importantes para a luta dos
trabalhadores, tais como: o reconhecimento do direito de greve e a transferéncia da
Justica do Trabalho para a esfera do Judiciario.

Vargas foi reeleito através de eleicdes diretas para a presidéncia da reptblica
no periodo 1950-1954. O sindicalismo voltou as suas atividades, com a realizagao
da importante greve dos 300 mil em 1953 (Movimento Panela Vazia contra a
carestia) em Sao Paulo. Como resultado dessa greve houve o reajuste salarial de
32%. Nasegunda metade da década de 1950 eclodiram os movimentos camponeses

em escala nacional, como o das Ligas Camponesas (Fontes & Macedo, 2017).
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Enfrentando um periodo bastante conturbado e sem conseguir construir as
aliangas necessarias para dar continuidade ao seu projeto de governo, dividido entre
grupos politicos econdmicos em disputa, Getilio Vargas se suicidou em 1954 e
Juscelino assumiu o governo provisorio até 1956, sendo eleito para o periodo 1956-
1961. Juscelino deu inicio a fase “desenvolvimentista”, investindo em um novo
projeto de desenvolvimento para o pais, descrito no Plano de Metas, no qual
pretendia ‘avangar 50 anos em 5°, patrocinado por capitais externos e pelos
interesses dos paises industrializados por novos mercados, consolidando assim um
‘capitalismo nacional dependente”.

Neste novo cendrio politico ocorreu em 1957 a greve dos 400 mil em Sao
Paulo, reunindo diferentes segmentos de trabalhadores: téxteis, metalurgicos,
graficos, dos mestres e contramestres da indistria de fiagdo e tecelagem,
trabalhadores em curtumes e papeleiros, entre outros, decidiram juntar forcas e
exigir um aumento salarial de 45%, além de medidas concretas de controle de
precos e combate a carestia. Os piquetes tomaram conta de Sdo Paulo (Fontes &
Macedo, 2017).

Dentre os resultados da luta sindical no pais destaca-se a elaboracdo da Lei
Organica da Previdéncia Social - LOPS de 1960, que promoveu a uniformizagao de
beneficios e servigos para todas as categorias profissionais, priorizando a qualidade
da assisténcia médica aos trabalhadores com carteira assinada, comegando a minar
o conceito de protecao social estratificada que vigorava no pais até entdo, no qual
os diferentes segmentos de trabalhadores tinham coberturas previdenciarias
diferenciadas em funcao de seu status.

Os conflitos sociais ocorridos durante o periodo do Estado Novo ndo
encontraram respostas institucionais suficientes, o que levou a radicalizagdo das
demandas e a intolerancia politica crescente dos diferentes atores sociais, as quais,
associadas a incapacidade do Estado de produzir e alocar recursos, levaram a um
contexto de paralisia governamental e administrativa em fins de 1963, que ajudam
a explicar o movimento militar de 1964. Realizado por uma coliga¢do de forgas e
interesses, composta pelo grande empresariado brasileiro, por latifundiarios —
proprietarios de grandes parcelas de terras, € por empresas estrangeiras instaladas
no pais, sobretudo aquelas ligadas ao setor automobilistico, contou com a

participagdo de setores das Forcas Armadas, aos quais a maioria da oficialidade
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acabou aderindo, diante da passividade da lideranc¢a militar legalista, ou seja, aquela
que era contra um golpe de for¢a contra o presidente eleito.

Acenando com o combate a0 comunismo, visto como sinonimo de regimes
violentos e totalitarios, a Igreja Catolica contribuiu para disseminar o medo do
governo de Jango entre a populacdo e arrastou multiddes as ruas, clamando por
liberdade. Essas manifestacdes também serviram de justificativa para o golpe
militar contra as liberdades democraticas. Os militares criaram um Comando
Revolucionario formado pelo general Costa e Silva (autonomeado ministro da
Guerra), o almirante Rademaker, e o brigadeiro Correia de Melo.

Chamar a deposicao de Jodo Goulart de “golpe” ou de “revolucao” revelava,
e ainda revela, a linha ideologica da pessoa. Para a direita, sobretudo militar, o que
estava em curso era uma revolu¢ao que iria modernizar economicamente o pais,
dentro da ordem. Para a esquerda e para os setores democraticos em geral, nao
havia duvidas: tratava-se de um golpe de Estado, um movimento de uma elite,
apoiada pelo Exército, contra um presidente eleito. A historiografia convencionou
chamar o acontecimento de golpe, pelo carater antirrevolucionario e antirreformista
do movimento civil-militar que derrubou Jango.

O conflito resolveu-se mais uma vez pelo rompimento da democracia
limitada, na qual saiu vitorioso o grupo politico ideologico que defendia o modelo
de desenvolvimento capitalista dependente a ser guiado pelos interesses do capital
norte-americano, em detrimento do nacional desenvolvimentismo defendido por
Getulio Vargas. Esse golpe instaurou no pais um regime ditatorial que durou 20
anos e impulsionou um processo de modernizacao conservadora no Brasil (Behring
& Boschetti, 2007).

A partir do golpe militar de 1964 um longo periodo ditatorial foi instalado no
Brasil, com diversas medidas que desencadearam uma dura repressao as liberdades
de expressdo e organizacdo politica e sindical, com persegui¢do, tortura e
assassinato de presos politicos e “potenciais subversivos € comunistas”. Esse tema
ndo ¢ objeto de aprofundamento de nossa pesquisa, mas gostariamos de destacar
alguns instrumentos legais e organizagdes que configuraram a ditadura nesse
periodo: Ato Institucional n® 1 (09-04-1964); criagao do Servigo Nacional de
Inteligéncia (13-06-64); fim da autonomia estudantil (09-11-64); Ato Institucional

n°® 2 (27-10-1965); Lei da censura prévia aos meios de comunicagdo (09-02-1967);
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Lei de Seguranca Nacional (13-03-1967); criagdo do Centro de Inteligéncia do
Exército (02-05-1967); Ato Institucional n® 5 (13-12-1968), entre outros.

O impacto das medidas ditatoriais sobre o0 movimento sindical foi enorme.
Além de sufocar e reprimir a acao sindical, de retira-los das instancias decisoérias
das quais participavam até entdo, a transferéncia do controle das politicas salariais
para o Ministério da Fazenda, enfraqueceu a atuagdo da Justi¢a do Trabalho, sendo
essa uma das estratégias utilizadas pelos governos autoritarios para compatibilizar
o0s objetivos de acumulagdo acelerada e modernizagao tecnoldgica da economia, e
frear as conquistas dos trabalhadores frente ao capital.

A Lei Organica da Previdéncia Social - LOPS assegurava aos 6rgaos sindicais
1/3 dos lugares nos Conselhos Executivos que fiscalizavam todas as agéncias da
Previdéncia Social, os IAPs. Porém, com a criagdo do INPS em 1966, os
trabalhadores/sindicatos foram afastados da gestdo do Instituto, desrespeitando o
que havia sido proposto na LOPS. Em 1966 foi criado o FGTS- Fundo de Garantia
por Tempo de Servigo, visando compensar a perda da estabilidade no emprego a
partir de 10 anos de casa, o que representou uma grande derrota para a classe
trabalhadora. Em 1967 os acidentes de trabalho passam para a gestdo do Instituto
Nacional de Previdéncia Social- INPS. As areas basicas de bem-estar coletivo como
saude publica, educacao, saneamento, habitacdo e nutricdo continuaram ausentes
ou extremamente reduzidas na agenda governamental.

Em 1970 foi criado o Programa de Integracdo Social (PIS) e o Programa de
Formacao do Patriménio do Servidor Publico (PASEP), como uma “poupanga para
os trabalhadores”, mas que se constituiu simultaneamente em um fundo que
financiou programas de desenvolvimento econdmico em curso no pais, dentre eles
programas habitacionais.

Mas foi somente em 1971 com a criagdo do FUNRURAL que efetivamente
teve inicio o programa de absorcao dos trabalhadores rurais no sistema de prote¢ao
social brasileiro, numa perspectiva completamente distinta do modelo
previdencidrio contratualista vigente no pais, pois os trabalhadores rurais nao
precisavam contribuir para ter direito aos beneficios. Segundo Wanderley G. dos
Santos (1987), este modelo consistiu em uma proposta de redistribui¢do de renda e
riqueza inédita no pais.

Algumas caracteristicas importantes distinguem o FUNRURAL do sistema
previdenciario urbano. Em primeiro lugar rompe-se com a concepgdo contratual da
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previdéncia, sendo o programa financiado em parte, por imposto sobre a
comercializa¢ao dos produtos rurais, e em parte sobre a tributagdo incidente sobre as
empresas urbanas. Os trabalhadores rurais ndo desembolsam nenhuma contribui¢ao
direta para o fundo. Ademais inexiste a partilha profissional, ocupacional do trabalho
agricola, que eventualmente pudesse gerar pautas de direitos diferenciados. (...) Com
efeito, o programa FUNRURAL pode ser apreciado politica e socialmente por dois
angulos distintos. Do ponto de vista da equidade, ¢ inegavel tratar-se de um programa
redistributivo que transfere renda das areas urbanas para as areas rurais, visto que a
tributagdo incide sobre o preco dos produtos consumidos majoritariamente nas areas
urbanas. Mas também se trata de um programa redistributivo entre regides. Os
gastos do programa por estado, sdo consistentemente superiores a arrecadagdo em
todos, com exce¢ao de Sado Paulo, Parana, da ex Guanabara, do Rio Grande do Sul e
do Distrito Federal. (Santos, 1987, p. 84).

Em 1972/73 o governo abriu a possibilidade de autobnomos e domésticos se
filiarem ao INPS, mediante contribui¢cdes mensais descontadas diretamente na folha
de pagamento. Em 1974 foi criada a Renda Mensal Vitalicia para os idosos pobres,
no valor de meio salario minimo, para os que tivessem contribuido ao menos um
ano para a Previdéncia (Behring & Boschetti, 2007).

Em 1974 o presidente Ernesto Geisel desmembrou o Ministério do Trabalho
e Previdéncia e criou o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. Nele foram
incorporados a Legido Brasileira de Assisténcia- LBA, a Fundagdo Nacional para o
Bem-Estar do Menor — FUNABEM, criada em 1965 em substitui¢cdo ao Servigo de
Amparo ao Menor—-SAM (extinto em 1964), a Central de Medicamentos — CEME,
e a Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social — DATAPREV.
Com isso, o Ministério do Trabalho teve suas atividades focadas nas questdes
relativas a regulagdo dos direitos dos trabalhadores, € o Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social voltado para um conjunto de protecdes sociais nao vinculadas
especificamente ao mundo do trabalho.

Os sinais da crise do periodo denominado de “milagre econdmico” comegam
a aparecer entre 1974 e 1976, devido em grande parte ao atraso no setor industrial
de bens de producdo e de alimentos, a forte dependéncia do petroleo internacional,
ao aumento da inflagdo e ao déficit na balanga comercial. Para enfrentar essa crise,
o presidente Ernesto Geisel propde um novo padrdo de industrializacdo, tomando
por base o modelo capitalista japonés, com ingresso macico de capital privado no
pais, através do Il Plano Nacional de Desenvolvimento- IT PND.

Entre os anos 1975 e 1978 foram reintroduzidas reformas politicas de cunho
ditatorial com diversos instrumentos de repressdo da ditadura militar: Operagao

Condor (iniciada em 1975), Lei Falcao (01-07-1976), atentados a bomba na
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Associagdo Brasileira de Imprensa e Ordem dos Advogados do Brasil (19-08-
1976); general Geisel cassa o mandato de vereadores e deputados (08-02-1977);
edicao do conjunto de medidas repressivas denominado de “Pacote de Abril” (14-
04-1977); edicdo do Decreto Lei n.1632 proibindo a realizagao de greves apos a
primeira greve dos metalurgicos do ABC paulista em 02-09-1977. Muitos cidadaos
foram perseguidos, presos, torturados até a morte. Outros conseguiram fugir da
perseguicao, através de exilio politico em outros paises.

Frente a crescente mobiliza¢dao nacional e pressao internacional, houve uma
gradativa abertura politica, com a revogacao do Al 5 (13-10-1978); Lei da Anistia
aos refugiados politicos (27-07-1979) com a restitui¢ao dos direitos civis e militares
aos cidaddos cassados pelo regime militar; Lei do fim do bipartidarismo (21-11-
1979); Congresso restabelece o voto direto para elei¢do de governadores (13-11-
1980). Apesar dessas medidas, a democracia ndo foi plenamente restabelecida. Lula
foi preso e enquadrado na Lei de Seguranga Nacional (19-04-1980); houve a
explosdo de carta-bomba na Ordem dos Advogados do Brasil-RJ (27-08-1980);
entre outros fatos.

Entre 1980 ¢ 1985, sob o governo Figueiredo, foi realizada a “transi¢do
democratica” lenta e gradual, com eleigdes diretas para governadores (15-11-1982);
Movimento por eleicdes diretas (1983-1984); elei¢des indiretas para presidente (15-
01-1985); convocagao do Congresso Nacional Constituinte (julho de 1985).

O contexto econdmico no periodo ditatorial foi de reducao de investimentos
na area do desenvolvimento social; de elevacao do déficit publico e endividamento
externo; crise fiscal decorrente da discrepancia entre a arrecadagdo de tributos e o
volume de despesas governamentais; dificuldade em realizar a transi¢do para o

regime democratico.

(...) 70% da divida externa tornou-se estatal ¢ o Brasil saltou de uma infla¢do anual
de 91,2% em 1981 para 217,9% em 1985, gerando uma crise de desemprego, de
reducdo dos investimentos em servigos publicos, com o favorecimento das
exportagdes em detrimento do consumo interno. (Behring & Boschetti, 2007, p.
139).

Em 1985 foi convocado um Congresso Constituinte com a tarefa de elaborar
a nova Constituicdo Federal. Paralelamente foi organizada uma Plenaria Nacional
Pro-Participacao Popular na Constituinte, que reunia diversas organizagdes da

sociedade civil brasileira (movimentos sociais, comunidades eclesiais de base,
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intelectuais de esquerda, sindicatos, Organizacdes Nao Governamentais, entre
outras), que trataram de realizar encontros e seminarios por todo o pais, a partir dos
quais eram elaborados Projetos de Lei, com propostas para o novo texto
constitucional por area tematica, encaminhados via abaixo-assinados com milhares
de assinaturas para os deputados constituintes.

A nova Constitui¢do Federal refletiu as disputas de projetos, e introduziu
muitos direitos civis, politicos e sociais novos, mas nao mudou os rumos do modelo
de desenvolvimento em curso, atendendo os interesses dos setores econdmicos €

politicos da burguesia capitalista nacional e internacional.

Assim, a Constituinte foi um processo duro de mobilizagdes e contra mobilizagdes
de projetos e interesses mais especificos, configurando campos definidos de forgas.
O texto constitucional refletiu a disputa de hegemonia, contemplando avancos em
alguns aspectos, a exemplo dos direitos sociais, com destaque para a seguridade
social, os direitos humanos e politicos, pelo que mereceu a caracterizacdo de
“Constitui¢do Cidada” de Ulisses Guimaraes. (...) Os que apostaram na Constituinte
como um espago de busca de solugbes para os problemas essenciais do Brasil
depararam-se com uma espécie de hibrido entre o velho e 0 novo (sempre reiterado
em nossas paragens...): uma Constituicdo programatica e eclética que em muitas
ocasifes foi deixada ao sabor de legislacbes complementares. Houve uma forte
mobilizacdo social, por meio de emendas populares — 122 emendas, assinadas por
12.277.423 brasileiros (Boschetti, 2006) — num movimento intenso e por vezes
subestimado pelos analistas. Todavia, prevaleceram os acordos estabelecidos por
uma maioria conhecida como “Centrdo”, que chegou até a prolongar o impopular

governo Sarney por mais um ano. (Behring & Boschetti, 2007, p. 139).

Por mais intensas que tenham sido as pressoes dos representantes do capital
no sentido de restringir a ampliagdo de direitos, a Constituicdo de 88 avangou
significativamente como marco legal para direitos de cidadania no pais. Dentre os

novos direitos conquistados pela classe trabalhadora destacam- se:

A criagdo do conceito de Seguridade Social, incluindo trés politicas: previdéncia,
salde e assisténcia; fixacdo de 50% para o valor minimo de remuneracéo das horas
extraordinarias de trabalho; jornada de trabalho de 44hs semanais; férias com mais
1/3 de sal&rio; aviso prévio proporcional; equiparacéo de direitos entre trabalhadores
urbanos, rurais e domésticos; licenga paternidade; ampliacdo do tempo de licenca
maternidade;; 13° salario para aposentados; vinculagdo da aposentadoria ao salario
minimo; direito a informacao; instituicdo de um beneficio de prestacdo continuada
no valor de um sal&rio minimo para idosos e pessoas com deficiéncia de baixa renda;
criacdo do sistema unificado e descentralizado de salde; valorizacdo da democracia
participativa e dos mecanismos de participacdo direta da populacdo na definicdo de
politicas e no controle das a¢fes governamentais nas trés esferas da federag&o;
transformacdo dos municipios em entes federados autdbnomos; conversdo do
Ministério Publico em parte legitima na defesa dos direitos individuais e sociais
indisponiveis. (Pereira, 2012, p. 735).
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Nao foi por outro motivo que ela foi imediatamente criticada e varias
tentativas de revisdo do texto constitucional foram propostas pelos presidentes
Fernando Collor de Mello e Fernando Henrique Cardoso, visando restringir essas
conquistas que oneraram o capital.

Reconhecemos dessa forma, o carater contraditorio e dialético do Estado, no
qual diferentes segmentos da sociedade, representantes de distintas classes sociais,
disputam a hegemonia na tomada de decisdes politicas, econdmicas e sociais. Os
conceitos de cidadania e direitos sociais foram debatidos em um novo “espaco
publico” pds ditadura, e foram incorporados ao vocabuldrio nacional e nos
mecanismos legais previstos na nova Constitui¢do, através da qual novas politicas
sociais e novos direitos foram afiangcados, com um grau de inovagao politica inédito
no pais.

O termo “espaco publico” aqui se refere ao campo de debates da sociedade civil.

Com base no pensamento de Gramsci, ela é considerada uma importante arena da

luta de classes. E na sociedade civil que as classes lutam para conquistar hegemonia,

ou seja, direcdo politica. Por essa razdo, é a esfera que resulta da socializagdo da
politica e faz parte do Estado, em seu sentido amplo (...). Esta leitura gramsciana
coloca, entdo, como esséncia de qualquer projeto de emancipagéo politica, a ideia do

fortalecimento da sociedade civil e sua compreensdo como terreno privilegiado da
luta politico-cultural. (Lole & Stampa, 2018).

A nova organizacao juridico- institucional do pais foi concebida tendo como
principios fundamentais a participacdo social e politica da populagdo, apoiada por
um modelo administrativo e financeiro descentralizado, que propunha a
municipalizacdo da execucdo de politicas publicas, a criagdo de canais
institucionais de participacdo: os conselhos de politicas publicas e defesa de
direitos, com carater deliberativo, e composicdo paritaria entre representantes da
sociedade civil organizada e representantes do Estado; a criacdo de mecanismos de
controle como o plebiscito, o referendo popular.

Esse periodo assume caracteristicas bastante peculiares na historia brasileira,
no que diz respeito a construgdo de “novas formas de sociabilidade politica” capaz
de garantir a criacdo de novos direitos e sua insercdo na dindmica de politicas
publicas no pais:

Além de incorporar uma agenda universalista de direitos e prote¢do social, 0 novo

texto legal traduz uma exigéncia de participacdo na gestdo da coisa publica e acena

com as possibilidades da construgdo partilhada e negociada de uma legalidade capaz
de conciliar democracia e cidadania. E isso que se explicitou na incorporacdo de
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instrumentos legais e juridicos para o exercicio de uma soberania popular redefinida
e ampliada para além da pratica do voto: iniciativa popular de lei, plebiscito e
referendo popular, audiéncia publica e tribunal popular. E isso também se traduziu
na conquista de espacos de representacdo e negociacdo em torno da formulacéo e
implementac&o de politicas publicas diversas. (Paolli & Telles, 2000, p. 109).

A Politica Nacional de Assisténcia Social vai ser inspirada nesse novo modo
de governanca previsto na Constituicdo. Contudo, como veremos a seguir, 0
processo de redemocratizagdo brasileiro e o acesso a direitos sociais enfrentou o
avanco do neoliberalismo no pais e seus impactos no processo de trabalho, com

repercussdes nas condicdes de vida e trabalho, nos salarios e na perda de direitos.

1.3.
Oregime de acumulacéao flexivel, o avanco neoliberal e a precarizacao
do trabalho

Com a recessdao mundial de 1974-1975, fenbmeno decorrente da reducgéo da
capacidade de consumo da populacdo frente a capacidade de producdo ampliada
pelas novas tecnologias, que levou a uma estagnacdo da economia e a consequente
reducdo da taxa de lucro. Os reduzidos indices de crescimento com altas taxas de
inflagdo provocaram uma crise econdémica de repercussdes mundiais, pondo fim ao
periodo da longa onda expansiva do capitalismo impulsionada pelo modelo fordista
de producéo?.

No final da década de 1970 e inicio dos anos 1980 comeca a ser desenvolvido
regime de acumulacdo flexivel, apoiado no ideério neoliberal e no modelo japonés

do Toyotismo®, em substituicio ao modelo fordista. As profundas alteracdes na

2 Fordismo — modelo de produgio industrial baseado na experiéncia da fabrica da Ford nos EUA
em 1914, onde foi instalada a primeira linha de producdo semi automatizada para fabricacdo de
automoveis. Fazem parte desse modelo: a producdo em larga escala de produtos padronizados, o
uso de linhas de montagem com as maquinas e as esteiras ditando o ritmo da produgdo e um rigido
controle das etapas de produgdo. Introduz a especializagdo no trabalho, cada operario exercendo
uma tarefa especifica, limitada. Amplia-se o escopo das fungdes gerenciais e administrativas. A
producdo envolve um quantitativo enorme de trabalhadores com vinculo de trabalho direto com a
empresa, em grandes parques industriais responsaveis por produzir todos os componentes de seu
produto.

3 Toyotismo - é um modelo de produgio industrial implementado a partir dos anos 1970, com base
na proposta da fabrica de automoéveis Toyota no Japao, que se tornou a base para o regime de
acumulacdo capitalista denominado de acumulacido flexivel, e revolucionou as industrias,
substituindo o modelo fordista. No Toyotismo, a proposta ¢ diversificar os modelos e produzir em
pequenos lotes, baseada na demanda dos clientes. O processo produtivo foi alterado com a
desconcentragdo das fabricas, que reduziram seu tamanho e seus estoques, passando a funcionar
como montadoras que recebem os componentes de diversos fornecedores. Os trabalhadores
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organizacdo das inddstrias ocorrem em um contexto de inovagdes tecnolégicas da
microeletrénica, da informatica, das telecomunicacdes, da robdtica, que impactam
fortemente o modo de producdo capitalista na década de 1980. Segundo Harvey
(1993) o modelo de acumulacdo flexivel altera drasticamente o processo de
producdo mundial, introduzindo uma flexibilidade nos processos de trabalho, na
producdo e no consumo, apoiado na globalizacdo e financeirizacdo do mercado,

rompendo os limites das economias nacionais e regionais.

A acumulacdo flexivel envolve varias mudancas dos padrBes do desenvolvimento
desigual, tanto entre setores como entre regides geograficas, criando por exemplo,
um vasto movimento no emprego no chamado setor de servi¢os, bem como
conjuntos industriais completamente novos em regides até entdo subdesenvolvidas.
(Harvey, 1993, p. 140).

As unidades fabris encolhem de tamanho, aumenta o comércio de pecas e
componentes produzidos entre cidades, paises e regides mesmo a quilémetros de
distancia. As fabricas que antes produziam todos 0s componentes necessarios ao
seu produto final, passaram a se constituir como “montadoras” que recebem de
fornecedores externos as pegas ou componentes de que necessitam, e encolhem de
tamanho, assim como encolhe o nimero de empregados diretos.

Segundo Netto (1996), com a projecdo do ideario neoliberal, difundem-se
inimeras criticas a atuacdo do Estado forte do modelo keynesiano?,
responsabilizando-o pela crise econémica e promovendo uma campanha contra
aquele modelo de Estado interventor na economia e no social, em defesa de um
mercado livre e por uma atuacdo da sociedade civil como solugéo para a crise, numa
perspectiva restrita ou conservadora de democracia liberal, o que implicou em um

retrocesso nas conquistas sociais e trabalhistas obtidas até entéo.

As corporagBes transnacionais, o grande capital, implementam a erosdo das
regulacdes estatais visando claramente a liquidagéo dos direitos sociais, 0 assalto ao
patriménio e fundo publico, com a ‘desregulacdo’ sendo apresentada como
‘modernizag¢do’ que valoriza a ‘sociedade civil’, liberando-a da tutela do ‘Estado
protetor’ - ¢ ha lugar nessa construgdo ideoldgica para a defesa da ‘liberdade’, da

passaram a ser terceirizados ou subcontratados, € passou a ser exigido dos trabalhadores multiplas
funcdes e competéncias, ao contrario do modelo anterior.

4 Modelo keynesiano- elaborado pelo economista John Keynes, propde que o Estado deve interferir
na economia visando conter seus desequilibrios, reduzindo a taxa de juros, impondo limites ao
mercado e desenvolvendo politicas de estimulo ao pleno emprego e politicas sociais que atendam as
necessidades dos trabalhadores. Suas propostas foram adotadas em diversos paises e configuram o
modelo de Welfare State, ou Estado de Bem Estar Social, que assume diferentes feicbes em cada
pais.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1712803/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1712803/CA

70

‘cidadania’ e da ‘democracia’. (...) do que decorrem dois fendmenos: 1) a
transferéncia para a sociedade civil, a titulo de ‘iniciativa auténoma’, de
responsabilidades antes alocadas a acdo estatal; 2) a minimizacdo das lutas
democraticas dirigidas a afetar as institui¢fes estatais. (Netto, 1996, p. 100-101).

Além dos avancos cientificos e tecnoldgicos, outras transformacdes radicais
vao ocorrer nas formas de organizacdo do processo de trabalho, que repercutem
nas condi¢bes de vida e trabalho, nos salarios e na perda de direitos, atraves
principalmente da flexibilizacdo das formas de contratacdo e jornadas dos
trabalhadores, aumentando o grau de exploracédo a que sdo submetidos.

Com a diminui¢do do quantitativo de trabalhadores necessarios em um
mesmo local de producéo, através do uso de empresas terceirizadas, subcontratadas,
prestadoras de servi¢co, promoveu-se uma profunda fragmentacdo da classe
operaria, em pequenos grupamentos com distintos vinculos e empregadores,
diferentes categorias, com salérios, direitos e beneficios variados. A reducéo do
namero de trabalhadores empregados combinada com a redugdo dos custos de
producdo, resultou em um aumento significativo da taxa de mais-valia absoluta e
relativa, através da precarizacdo do trabalho assalariado.

Apesar das inovacGes produzidas pelo modelo de acumulacdo flexivel, os
Estados Unidos passam a enfrentar um processo inflacionario que gerou
instabilidade nas financas internas e externas, que levaram ao aumento excessivo
das taxas de juros e de cambio. A moeda (délar) tornou-se instavel mesmo nos
paises desenvolvidos. Para enfrentar esse cenario, os capitalistas comecaram a
buscar novas alternativas no plano financeiro que pudessem compensar 0 baixo
retorno dos investimentos no capital produtivo, passando a migrar seus
investimentos para o setor improdutivo - militar e financeiro especulativo. O capital

financeiro ganha projecéo na economia global e sai em busca de novos mercados.

(...) com a crescente autonomia do capital financeiro relativamente ao setor
produtivo industrial e a maior dependéncia dos investimentos dos fluxos
internacionais de capitais, que se tornam mais volateis e atomizados, trazendo sérias
consequéncias ao “mundo do trabalho” (Mattoso, 1996). Para Santos Filho (1993, p.
9) “a fase atual ndo criou um novo tipo de capital financeiro (internacional), mas
aprofundou até as tultimas consequéncias as formas de reproducdo desse capital.”
(Salvador, 2010, p. 39).

A propagacéo da ideologia neoliberal em escala mundial a partir da década
de 1980 vai ocorrer através de poderosos organismos financeiros como o Banco

Mundial e o Fundo Monetario Internacional, que passaram a ditar as regras que
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condicionariam os empréstimos e investimentos nos paises em crise financeira,
tornando-os paises subordinados, endividados e subservientes aos interesses dos
paises de capitalismo central. Além dos juros, 0s governos tinham que se
comprometer com as medidas econdmicas que atendiam aos interesses dos paises
credores e ajudavam na expansdo de seus dominios econdmicos, a era da
globalizacao financeira.

Através de acordos multilaterais como o Consenso de Washington®, estes
organismos financeiros propunham mudancas em relacdo ao papel do Estado e um
conjunto de medidas macroeconémicas a serem adotadas pelos paises devedores,
que ficou conhecido como o “receitudrio neoliberal”. Entre as medidas previstas
constam: disciplina fiscal; reducdo dos gastos publicos; reforma tributaria; juros de
mercado; cdmbio de mercado; abertura comercial (fim do protecionismo econémico
as empresas nacionais); investimento estrangeiro direto, com eliminacdo de
restricOes; privatizacdo das estatais; desregulamentacdo das leis econdmicas e
trabalhistas; direito a propriedade intelectual (de empresas estrangeiras que atuam
no pais devedor).

Dessa forma, os paises endividados foram pressionados para gerar saldos na
balanca comercial para pagar a divida externa, além de contribuir para a oferta
abundante de produtos para os Estados Unidos a pregos mais baixos, tirando aquele
pais da crise mas ampliando crises internas nos paises devedores, comprometendo
o desenvolvimento da indUstria nacional e o crescimento sustentavel, provocando
restricbes ao consumo interno da populacdo e a perda da autonomia /soberania
nacional, como no caso brasileiro.

A hegemonia norte americana se fortaleceu também com a queda do Muro de
Berlim na Alemanha Oriental, em novembro de 1989 e o colapso da Unido das

Republicas Socialistas Sovieticas - URSS, dissolvida em dezembro de 1991, que

5> Consenso de Washington- é uma conjugacéo de grandes medidas econdmicas orientadas por dez
regras basicas formuladas em novembro de 1989 por economistas de instituicGes financeiras
situadas em Washington D.C., como o Fundo Monetario Internacional - FMI, o Banco Mundial e
0 Departamento do Tesouro dos Estados Unidos, que se tornou a politica oficial do Fundo
Monetério Internacional em 1990, quando passou a ser "receitado™ para promover o "ajustamento
macroecondmico” dos paises em desenvolvimento que passavam por dificuldades. O termo
"Consenso de Washington" foi usado ao redor do mundo para consolidar o receituario de
carater neoliberal ,e teve como experiéncia pioneira o Chile de Pinochet, sob orientacdo
dos Chicago Boys, que seria depois seguida por Thatcher, na Inglaterra (thatcherismo) e
pela economia do lado da oferta (supply-side economics) de Ronald Reagan (reaganismo) nos
Estados Unidos. O FMI passou a recomendar a implementacdo dessas medidas nos paises
emergentes, durante a década de 1990, como meios para acelerar seu desenvolvimento econdémico.
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simbolizou o fim da experiéncia de governos comunistas e a possibilidade de
avanco do capitalismo em territorios ainda ndo explorados da Europa Central e
Oriental, rumo aos paises interessados em se incorporar a dindmica das sociedades
capitalistas modernas. A criacdo da Organizacdo Mundial do Comércio teve como
objetivo essa expansdo capitalista, embora a criagdo do NAI-IA — Tratado Norte
Americano de Livre Comeércio e os Acordos de Maastrich firmados antes na Europa
também tenham sido importantes arranjos institucionais regionais. Em termos
programaticos, a Organizacdo Mundial do Comércio - OMC estabeleceu padrdes e
normas de interagdo na economia global (Harvey, 2014).

A nova face do capitalismo, “a globaliza¢do financeira” introduziu uma nova
divisdo internacional do trabalho com o aumento das estruturas de trustes e cartéis,
gue enfraguecem as economias e organizagdes nacionais, caracterizando uma fase
imperialista global — o “capitalismo monopolista” ou “capitalismo tardio” (Netto,
1996; Fontes, 2010; Mandel, 1990), na qual as grandes corporagdes séo controladas
pelo poderio econbmico das instituicbes financeiras transnacionais, pelo
incremento das fusbes entre empresas e capitais, pelo crescimento de trustes e
cartéis, com investimentos de excedentes no setor de servigos e na industria
armamentista, gerando o fenémeno da supercapitalizacdo e uma nova dindmica dos
processos de concentracdo e centralizacdo internacional do capital (Almeida &
Alencar, 2011).

Essa movimentacdo do capital financeiro tomou proporcfes até entdo
inéditas, acarretando o predominio da financeirizacdo sobre todas as &areas da
economia (inddstria, agricultura, pecuéria, comércio e servicos), gerando conflitos
de interesses entre diferentes segmentos da elite econdmica, e provocando crises
que afetam profundamente o mundo do trabalho, gerando desemprego estrutural,
além da precarizacdo das relacbes de trabalho. Segundo Netto (1996), dois

elementos tipicos da monopolizacdo fazem seu ingresso no cenario mundial:

a) o fendbmeno da supercapitalizacdo (Mandel, 1969, 3- 229) o montante de capital
acumulado encontra dificuldade de valor. Num primeiro momento € utilizado como
forma de autofinanciamento dos grupos monopolistas; em seguida a sua magnitude
excede as condigBes imediatas de valorizagdo, que é propria ao capitalismo
monopolista. As dificuldades progressivas de valorizagdo sdo contornadas por
inimeros mecanismos, dentre 0s quais:

- a emergéncia da industria bélica, que se converte em ingrediente central da
dindmica imperialista;

- a continua migracdo dos capitais excedentes por cima dos marcos estatais e
nacionais;
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- a “queima” do excedente em atividades que ndo criam valor.

b) o parasitismo que se instaura na vida social, que pode ser analisado por dois
angulos:

. ao engendrar a oligarquia financeira e ao divorciar a propriedade da gestdo dos
grupos monopolistas, o capitalismo monopolista traz a tona a natureza parasitaria da
burguesia;

- a monopolizagdo da corpo a uma generalizada burocratizagdo da vida social,
multiplicando ao extremo as atividades improdutivas stricto sensu, mas todo um
espectro de operacBes que no setor terciario vinculam-se a formas de conservacao e
ou legitimac&o do préprio monopdlio (crescem os efetivos do exército, da policia,
enguanto decrescem o numero de professores, medicos, enfermeiras). (Netto, 1996,
p. 105).

Essa agilidade na movimentagdo de investimentos ajuda o capital a driblar os
problemas conjunturais de cada pais, setor econémico ou produto especifico (soja,
petréleo, aco, por exemplo), sempre em busca de maior valorizacdo e lucro,
possibilitando a transferéncia de investimentos de um pais ou continente para o
outro, em um curtissimo espaco de tempo. A hegemonia do capital financeiro
especulativo estabelece novos padrdes de concorréncia intercapitalista e promove
um processo de reordenamento da economia mundial, dos processos produtivos e
da divisdo internacional do trabalho, com deslocamento para os paises do Sul
global® de novas formas de espoliacdo em setores até entdo ndo mercantilizados. A
financeirizacdo atua como um novo ramo de negdcios altamente lucrativos, que
submete paises a uma ciranda especulativa e globalizada, uma dindmica
imperialista na qual se verifica a fusdo do capital industrial e bancario em
gigantescas fortunas que séo deslocadas da esfera produtiva e das politicas publicas.

As diretrizes neoliberais pautadas na liberdade do mercado, sem os freios das
regulamentacfes estatais, sem protecionismos ou barreiras entre nacdes,
aprofundam o carater desigual e contraditério do desenvolvimento econémico
capitalista imposto pelas nagdes mais ricas aos paises periféricos. Apesar do

gigantismo dos volumes de recursos negociados, a desregulamentacdo do mundo

® Sul Global - O termo “Sul Global” vem sendo utilizado como sindnimo de paises emergentes. Ele
remete & nova divisdo internacional surgida no p6s-Guerra Fria, em que 0 mundo ndo mais seria
dividido entre Leste (paises comunistas) e Oeste (paises capitalistas), mas entre Norte (paises
desenvolvidos, industrializados no século X1X) e Sul (paises em desenvolvimento, ex-coldnias e de
industrializacdo tardia). Além disso, ndo se pode ignorar a questdo da heterogeneidade existentes
entre os paises que compbem este Sul e que dificultam vérias negociagdes no plano politico
internacional. Brasil, Rassia, China, Africa do Sul e india, membros dos BRICS e com status de
paises emergentes, ocupam posicOes de superioridade em relacdo a paises como Guiné Bissau e
Haiti, também pertencentes ao Sul e ao grupo de paises em desenvolvimento. (Caixeta, 2014).
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das financas como defendem os neoliberais, acaba se constituindo em uma
armadilha perigosa que torna o mercado financeiro vulneravel dada sua natureza
especulativa e sua oscilacdo em funcgéo das conjunturas macroecondmicas instaveis.

Os efeitos perversos da globalizacdo financeira se multiplicam através da
interferéncia arbitraria nos destinos dos paises mais pobres do Sul Global. As
influéncias obtidas em &mbito mundial pelo complexo financeiro poderoso da
associacdo entre Tesouro dos Estados Unidos, Wall Street-FMI, Greenspan, Banco
Central norte-americano passaram a provocar crises e posteriormente se oferecer
para supera-las nos paises devedores, com apoio de seus Estados.

No inicio do século XXI o capital enfrenta mais uma crise estrutural
destrutiva. Um estopim inicial foi o estouro da crise imobiliaria nos Estados Unidos
em 2008, que entrou em uma recessdo profunda, afetando também os paises
produtores de commodities’. O processo de desregulamentacdo do mercado
financeiro favoreceu a crise imobiliaria nos EUA, pois permitiu a concessao
excessiva de créditos imobiliarios, em especial empréstimos sub-prime® - para casa
propria de assalariados de baixa renda, gerando as chamadas “hipotecas toxicas.
Mediante a crise e desemprego, muitos trabalhadores ndo conseguiram pagar suas
hipotecas e os bancos e institui¢oes financeiras faliram, e junto com eles a economia
americana. Em consequéncia uma onda de crises se espraiou pelo mundo.

Entretanto, autoras como Behring (2010), Barbosa (2017) entre outras,
alertam que isso € apenas uma aparéncia que encobre a verdadeira causa da crise,
que esta localizada na propria dindmica capitalista em busca de superlucros e de
negar um dado de realidade: a incapacidade de se distribuir mais riqueza do que foi
realmente produzida, em inviabilizar o consumo de uma maioria pela alta
concentracdo de riquezas nas mdos de uma minoria, enquanto o sistema continua a

produzir incessantemente sem encontrar 0 correspondente consumo:

" Commodities: expressdo utilizada para designar mercadorias, bens ou produtos em estado bruto
ou primario, principalmente itens agricolas e minerais (petroleo, ouro, minério de ferro, ago, soja,
café, cana de acgucar, etc.) produzidos em grande escala, que podem ser estocados por longo prazo e
exportados sem perda de qualidade. Esses produtos sdo comercializados em bolsas de valores por
todo o mundo, e possuem um valor econémico determinado ndo pelo seu valor de produ¢do, mas
pela sua cotacdo no mercado mundial, afetando diretamente as importagdes e exportacdes.

8 Empréstimos sub-prime: crédito de risco concedido a um tomador que ndio oferece garantias
suficientes para se beneficiar da taxa de juros mais vantajosa. Trata-se de uma forma de crédito
hipotecario para o setor imobilidrio, surgido nos Estados Unidos.
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Falamos aqui da ofensiva sobre a forca de trabalho, baixando o salério — na maior
parte dos paises caiu a renda do trabalho como proporcao do PIB no contexto da
reacdo burguesa, desempregando massivamente e reconstituindo a superpopulacao
relativa ou exército industrial de reserva. Trata-se da reducdo de custos, o que tem
impactos sobre o emprego, o salario e o consumo. (Behring, 2010, p. 30).

Todas essas transformagfes geram uma nova dinamica e novas requisicoes
nos processos de trabalho e nas acdes do Estado, com forte crescimento de um
aparato gerencial que se expandiu no &mbito do mercado, pois a internacionalizagdo
do mercado trouxe como exigéncia a criacdo de novas estruturas administrativas,
gerenciais e de logistica para fazer frente aos negocios. O controle operacional recai
cada vez mais sob um funcionalismo gerencial, onde ocorre uma fusdo dos dois
lados do capitalista - o proprietéario e o administrador (Braverman, 1977).

Surge uma nova divisdo socioecondmica e politica entre os paises dominantes
(centro do poder econdmico mundial) que passam a ser chamados de Norte Global
-Estados Unidos, Unido Europeia e Japao, e paises do Sul Global, anteriormente
chamados de subdesenvolvidos e do Terceiro Mundo (América Latina, Africa,
Asia, China, india), que apresentaram uma trajetdria crescente de enriquecimento
no periodo e se associaram, criando novos blocos econdmicos - 0 BRICS (Brasil,
Russia, india, China, e Africa do Sul), além dos Tigres Asiaticos e do México.
Nesse contexto ocorre um aumento de investimentos na semiperiferia da economia
mundial - o “Sul Global”, no qual as grandes empresas transnacionais procuram
méo de obra cada vez mais barata e com fragil organizacdo nos paises considerados

os greenfields - regides com fraca organizacéo sindical dos trabalhadores.

O aumento de investimento externo direto na semiperiferia da economia mundial nas
Gltimas trés décadas foi marcante, e as corporacdes transnacionais aprofundaram a
estratégia de terceirizacdo empresarial, com a consequente relocalizacdo da
producdo para os chamados greenfields- regiGes com pouca ou nenhuma tradigéo
organizativa sindical. (...) Ndo deixa de ser surpreendente que 0 encontro entre a
neoliberalizagdo da economia, a precarizagdo do trabalho e o crescimento global da
forca de trabalho tenha sido acompanhada pela intensificacdo das lutas sociais em
diferentes regides do planeta. (...) uma tendéncia oposta ao declinio verificado entre
meados dos anos 1990 e meados dos anos 2000. (Braga, 2017, p. 27).

Uma nova modalidade de acumulacdo capitalista surge nesse contexto, a
“acumulacdo por espoliacdo” que consiste em novos mecanismos de extragéo de
mais-valor de setores ou atividades até entdo ainda ndo alcangadas pelo processo de
mercadorizacdo/financeirizacdo. Ela inclui desde a supressao de direitos e garantias

conquistadas pelos trabalhadores até a privatizacdo de setores puablicos e
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patrimdnios da humanidade (agua, florestas, etc.). Segundo Harvey (2014), a

“acumulac¢do por espoliacdo” apresenta quatro caracteristicas principais:

- privatizacdo e mercadificacdo: seu objetivo principal tem sido abrir a
acumulacdo do capital novos campos até entdo publicos, tais como agua,
telecomunicacgdes, transportes, beneficios sociais, saude, educac&o,
habitacdo, pens@es, universidades, laboratorios de pesquisas, presidios.

- financializagao especulativa e predatéria: a desregulacdo permitiu que o
sistema financeiro se tornasse um dos principais centros de atividade
redistributiva por meio da especulacédo, da predacédo, de fusdes e aquisi¢des
agressivas e operagdes fraudulentas, inclusive com a espoliagéo de ativos de
fundos de pens@es e acdes de corporacdes.

- administracdo e manipulacdo de crises: para além das bolhas
especulativas e da manipulacdo financeira, ha um processo mais profundo de
“socorrer paises em crise”, através do aporte financeiro e endividamento,
gerando o controle politico e econdmico por parte dos credores.

- redistribuicdo via Estado: o Estado passa a ser o principal agente de
politicas redistributivas de interesse do capital, promovendo a privatizacao e
0 corte dos gastos publicos, a repressao ativa aos movimentos e organizacdes
de oposicdo, bem como o encarceramento da populacdo sobrante que pode

representar alguma ameaca a estabilidade do sistema.

Segundo Braga (2017), o surgimento da “acumulagdo por espoliacao” ocorre
de maneiras diferentes de acordo com o contexto politico-econémico e social em
paises do Norte e do Sul Global, engendrando uma classe trabalhadora mais
vulneravel que ele denomina de “precariado”, um conjunto de trabalhadores que se
encontram hora incluidos precariamente (terceirizados, subcontratados), hora
excluidos do precario mercado de trabalho, aguardando uma chamada para

trabalhos intermitentes, ocasionais.

Aqui temos a razdo de ser do PRECARIADO, a qual pode cobrir vérias formagoes
sociais, isto é, pode ser uma forma intermediaria de proletarizacdo ou, ao contrario,
uma forma tendencial de desproletarizacao. (...) as duas trajetorias podem coexistir,
numa combinagdo de exploracdo por extracdo de mais-valor (o0 salario representa
cada vez uma fragdo menor do valor produzido) e da exploragdo por espoliacéo, o
desparecimento progressivo de antigos direitos trabalhistas, os ataques ao sistema
publico de salde, ao seguro desemprego, ao direito & aposentadoria, etc.) (Braga,
2017, p. 17).
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Ricardo Antunes (2018) chama atencao para a necessaria distin¢do entre as
abordagens conceituais sobre o precariado como novo fenbmeno contemporaneo,
visto que esse fendbmeno apresenta distintas configuraces no Norte e no Sul Global,
pela trajetoria diferenciada de formacéo da classe operaria em paises com estagio
de desenvolvimento das forcas produtivas distintos. Para ele, a chave analitica para
compreender as transformacOes atuais deve ser pautada na compreensdo do
significado do trabalho imaterial na contemporaneidade, ou seja, na constitui¢cdo do
novo proletariado de servicos, dada a tendéncia de sua proletarizacdo e

mercadorizagéo:

A chave analitica aqui, ja o indicamos repetidamente, esta na efetiva intelec¢do de
como se desenvolve o processo de producdo dentro do processo de circulagédo e das
atividades que incorporam os trabalhos imateriais, como nas escolas e universidades
privadas, nos call-centers, na inddstria de software e nas TICs, nas atividades de
servico como Uber, Cabbify e assemelhados, no transporte de mercadorias realizado
pelos motoboys e tantos outros. (...) Além da terceirizacdo ampliar espetacularmente
a extragdo de mais-valor nos espacos privados, dentro e fora das empresas
contratantes, ela também inseriu abertamente a geracdo de mais valor no interior do
servico publico, por meio de enorme processo que introduziu praticas privadas (as
empresas terceirizadas e seus assalariados terceirizados) no interior de atividades
cuja finalidade original era produzir valores socialmente Uteis, como salde,
educacgdo, previdéncia, etc. (...) comegam a corroer a res publica, uma vez que
passam a extrair mais-valor de seus trabalhadores terceirizados que substituem os
assalariados publicos. (Antunes, 2018, p. 52-53).

A constitui¢do e expanséo desse novo proletariado de servigos tem um papel
de destaque na formacédo da classe trabalhadora ampliada, a classe que vive do
trabalho, e ndo de uma nova classe social - a classe do precariado. Antunes aponta
ainda para o crescimento da superpopulacdo relativa ou exército industrial de
reserva, constituido pela forga de trabalho imigrante que se expande globalmente,
com taxas de exploracéo diferenciadas entre o norte e o sul global, entre o centro e
a periferia do capitalismo. Além disso, ressalta a importancia de distinguir as
condicdes de vida do proletariado dos paises do Centro, como superiores
historicamente as condi¢des do proletariado dos paises periféricos, como no caso

brasileiro.

Por fim, dada & conformacdo desigual e combinada da divisdo internacional do
trabalho, é preciso fazer algumas mediacfes quando se trata de tematizar o
precariado. A primeira delas é dada pelas clivagens existentes entre Norte e Sul. Nas
periferias, o proletariado nasceu eivado da condicdo de precariedade. Bastaria dizer
que o proletariado do Brasil - e em varios outros paises que vivenciaram 0
escravismo colonial, efetivamente floresceu a partir da aboli¢do do trabalho escravo,
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herdando a chaga de um dos mais longevos periodos de escraviddo, de modo que sua
precarizacdo ndo é a exce¢do, mas um traco constante de sua particularidade desde
a origem. Como no Sul néo se desenvolveu nenhum tipo persistente de aristocracia
operaria, nosso proletariado sempre se confundiu com a condicdo de precariedade,
gue é trago marcante de sua ontogénese. (...) J& nos paises do Norte, onde nasceu na
génese do movimento operario uma aristocracia operaria e, posteriormente, se
desenvolveu um solido proletariado herdeiro do taylorismo, do fordismo e do
Welfare State, o advento recente do precariado acentuou enormemente um trago de
forte diferenciacéo que entre o proletariado tradicional do Welfare State e os bolsdes
de imigrantes que se encontravam na base da classe trabalhadora. (...) A crise
estrutural, o desemprego e o subemprego, os novos fluxos migratorios, tudo isso
ganhou novas significacdes, ampliando enormemente as clivagens dentro da classe
trabalhadora dos paises capitalistas centrais. (Antunes, 2018, p. 62).

N&o por acaso, é nos paises do Sul global que se concentra grande parte da
méo de obra precarizada que movimenta a economia mundial. E mesmo nos paises
do Norte, a classe trabalhadora sofreu com os impactos da acumulacédo flexivel,
perdendo ndo s6 postos de trabalho, mas enfrentando a reducdo de salérios e
direitos, fendbmeno que atingiu principalmente os jovens que ndo encontram mais
as oportunidades de se inserir no mercado, fazendo parte do novo precariado.

Mas os conceitos de Norte e Sul globais comportam outros elementos que véo
além de uma divisdo geografica do poderio capitalista, e se constituem em um
conceito politico que revela ndo s6 os efeitos da espoliacdo, mas a insurgéncia de
forcas politicas contrarias a essa espoliacdo, revelando os conflitos e contradigdes
inerentes ao neoliberalismo. Segundo Braga (2017) é possivel identificar no Sul
Global novas formas de organizacdo e luta entre os espoliados, que ultrapassam as

formas classicas de luta sindicais.

(...) em sintese, entendemos que a expressdao “Sul global” contém uma dimensdo
explicitamente politica, atada aos protestos e as denlncias das relacbes de
exploracdo, opressdo e espoliagdo impostas pelo Norte global a semiperiferia do
sistema, 0s quais intensificaram as tensdes entre a forma democratica da regulagéo
politica e a dimensdo autoritaria do regime de acumulacdo financeirizado. Essa
tensdo tem estimulado diferentes movimentos sociais de contestacdo a atual
globalizagéo capitalista (15- M, Que se lixe a Troika! etc.), lembrando o alvorecer
daqueles contra movimentos de resisténcia aos avangos da mercantilizagdo no
periodo entre guerras, descritos por Polanyi. Nesse sentido, 0s novos movimentos
sociais protagonizados por jovens trabalhadores desempregados ou subempregados
representam um desafio ao conflito entre regulacdo politica e acumulagdo
econbmica, promovido sobretudo pelo aprofundamento da mercantilizacdo do
trabalho. (Braga, 2017, p. 30-31).

Mesmo verificando a emergéncia de diversos movimentos de trabalhadores

informais, intermitentes, é possivel identificar que eles tém apontado para formas
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de acdo coletiva na direcdo de lutas sociais mais amplas, atraves de levantes
populares cujo alvo em geral é o Estado. O cerne da quest&o social no novo século
continua sendo as formas de exploracdo do capital sobre o trabalho. N&o se trata de
“outras” ou “nova questao social”’, mas de novas expressdes do mesmo conflito
central, acrescidas de novos elementos.

Verifica-se também nesses tempos sombrios, uma maquiavélica estratégia de
incriminacdo da pobreza e da brutalizacdo dos pobres, que dificulta ainda mais sua
capacidade de organizacdo e luta, como também inspira sentimentos racistas,
xenofdbicos, entre outros. Essas sdo algumas expressGes contemporaneas do
pauperismo, levando ao que Netto (2012) denomina “Barbarie do Capitalismo
Contemporaneo”. Como aponta Wacquant, o encarceramento aumenta, cumprindo

um papel de contencao e regulacdo da miséria:

O encarceramento reelabora sua misséo historica dirigindo-se a regulagdo da miséria
(talvez sua perpetuacdo) e ao armazenamento dos refugos do mercado. (...)
transformando-se gueto e prisdo em um continuum favela-prisao, saltam aos olhos,
Se pensarmos na maneira macica com que a juventude das favelas do Rio é atirada a
criminalizacdo pelas estratégias de sobrevivéncia do comércio varejista de drogas.
(Wacquant, 2001, p. 12).

Todas essas questdes levantadas sobre o regime de acumulacdo flexivel e
sobre 0 neoliberalismo, contribuiram para a desconstrucdo dos direitos dos

trabalhadores brasileiros, conforme abordaremos no préximo item.

1.4.
A desconstrucdo dos direitos dos trabalhadores brasileiros no
contexto neoliberal

14.1.
O periodo Collor de Mello e Fernando Henrique Cardoso

A desconstrucdo dos direitos trabalhistas no Brasil tem inicio na década de
1990, com o primeiro presidente eleito democraticamente apds um longo periodo
ditatorial: Fernando Collor de Mello. Apesar da curta duragdo de seu mandato
(margo de 1990 e rendncia sob um processo de impeachment em dezembro de

1992), sua politica econémica introduziu de maneira impactante as politicas
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monetarias e fiscais em nome do “combate a inflacdo e a crise fiscal do Estado”,
segundo os moldes propostos pelo Consenso de Washington.

O presidente Collor de Melo promoveu o confisco de ativos financeiros (a
ministra da economia Zeélia Cardoso determinou o confisco de dinheiro das
poupancas da populagdo), bem como a pré—fixacdo da correcdo dos precos e
salarios, cdmbio flutuante, tributagdo ampliada sobre as aplicacbes financeiras.
Collor realizou também uma reforma administrativa do Estado, visando reduzir seu
tamanho e despesas, com o fechamento de 6rgdos publicos, com a reducdo dos
investimentos e sal&rios, inicio do processo de privatizagdo de empresas estatais. O
resultado dessas medidas foi visivel a partir do aumento do desemprego e ingresso
de empresas multinacionais no pais.

O discurso neoliberal do presidente Collor de Melo propunha a revisao do
texto constitucional de 1988, por considera-la muito onerosa ao destinar parcelas
significativas do orcamento para as politicas de carater social (beneficios para
idosos e pessoas com deficiéncia sem renda, independente de contribuicdo
individual), pelo fato de ter ampliado direitos dos trabalhadores. Nenhuma das trés
politicas que compdem a Seguridade Social brasileira foi implementada em seu
governo, como previsto na Constituicdo Federal de 1988. No que diz respeito aos
direitos dos trabalhadores, o destaque negativo foi a desvinculacdo do reajuste dos
beneficios previdenciarios do salario minimo. Contra a Seguridade Social ele

cometeu Varios atentados, dentre os quais:

Reiterou o tradicional tratamento fragmentado das trés politicas que compdem o
sistema, identificando a revelia da Constitui¢cdo, a Seguridade como um simples
seguro; desfigurou o orgamento da Seguridade Social ao utilizar recursos desse
orcamento para outros fins e, no que concerne a Previdéncia Social - para
transformar em adicionais as contribuicdes da Unido que antes integravam
regularmente esse orcamento; desvinculou os beneficios previdenciérios do salério
minimo; postergou por um ano a regulamentagdo do Plano de Custeio da Previdéncia
Social; represou até o final de seu governo a concessao de beneficios previdenciarios,
apesar de estes ja estarem regulamentados; vetou 25 itens da Lei Organica da Salde
gue ja tinham sido aprovados pelo Congresso Nacional, a maior parte dos quais
referentes ao financiamento do Sistema Unico de Saude — SUS e a participagdo dos
segmentos sociais no gerenciamento desse sistema; ndo admitiu que a Assisténcia
fosse transformada em politica de Seguridade Social, vetando integralmente o seu
projeto de lei aprovado no Congresso Nacional. (Pereira, 2012, p. 741-742).

A emergéncia de uma nova central sindical - a Forga Sindical, criada em 1991
abriu um movimento de “concorréncia e oposi¢io” em relagio a Central Unica dos

Trabalhadores - CUT, disputando com ela os espagos de representagdo dos


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1712803/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1712803/CA

81

trabalhadores junto aos sindicatos, empresarios e ao governo. Como reflexo dessa
divisdo de forgas no movimento sindical, verificou-se que até a metade dos anos 90
houve uma grande movimentacao grevista que comecou a decair substantivamente
a partir de 1997:

A escalada grevista dos anos 1980 foi interrompida logo no inicio da nova década.
Foram 557 greves em 1992; 653 no ano seguinte; 1.034 em 1994, 1056 em 1995 e
no ano mais agitado da década sob este aspecto, em 1996, foram 1.258, que se
reduziram em 1997, a 630 (DIEESE). (...) No interior das entidades, a queda nos
indices de sindicalizag¢do (e em muitas categorias no tamanho das bases), problemas
de sustentacdo financeira e as indefini¢bes quanto as opgbes politicas de liderangas
sdo alguns dos indicadores de uma situagdo de refluxo que, com énfase variada,
passou a ser vivenciada por diversas categorias, muitas das quais na ponta da luta da
década anterior. (Mattos, 2009, p. 126).

Apos a rentncia de Collor, toma posse o vice-presidente Itamar Franco, que
nomeia como Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso em maio de 1993.
Este apresenta em dezembro do mesmo ano o Plano Real visando combater a
inflagdo e retomar o crescimento econdmico com o aporte de investimentos
externos a curto prazo, elevagédo da taxa de juros, incentivando o crescimento das
importacdes de bens de consumo e bens de producdo com a reducdo de tarifas de
importacéo.

Eleito presidente em 1994, Fernando Henrique Cardoso empreendeu uma
contrarreforma que atacou as bases de sustentacao politica, econdémica e ideoldgica
dos possiveis avancos na implementacéo de um sistema amplo de prote¢des sociais
previstos na Constituicdo Federal de 1988, valendo-se de medidas tais como: a
desvinculacdo das receitas por meio da DRU- Desvinculagdo dos Recursos da
Unido em contraposicdo aos percentuais nela previstos; da desvinculacdo dos
beneficios previdenciarios do salario minimo; do rebaixamento do teto dos
beneficios, entre outros (Behring & Boschetti, 2007).

Na década de 1990 o Brasil estava arrasado por uma hiperinflacéo, paralisado
pelo baixo nivel de investimentos privados e publicos, com forte endividamento
externo, com ampliacdo do desemprego, com a privatizagdo do setor produtivo
estatal, achatamento dos salérios dos trabalhadores formais, ampliagdo do
contingente de terceirizados, informais, empreendedores, com a consequente perda
dos direitos trabalhistas e protecdes sociais, e com dificuldades para manter ou
elevar o poder de compra dos salarios, que foram rebaixados. A flexibilizagdo nas

relagbes entre patrbes e empregados e nos processos de trabalho, produziram
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impactos nas relagbes sociais e uma nova sociabilidade no capitalismo

contemporaneo.

A nova ordem produtiva desenvolve-se por meio da fabrica difusa, fluida e flexivel,
que inverte o processo de concentragdo produtiva propria do fordismo, substituida
pelo poder resultante da gestdo fluida e flexivel de uma rede, significando a
externalizagdo das fun¢des produtivas ou administrativas, ou seja, a desconcentracao
das unidades produtivas e a descentralizagdo da gestdo. Este movimento tem levado
a utilizacdo da terceirizagdo e da subcontratacdo, do trabalho por encomenda ¢ a
utilizacdo das formas marginais de trabalho, o trabalho em domicilio e o trabalho
clandestino. (Almeida & Alencar, 2011, p. 22).

Ao inves da propalada liberdade e autonomia para os trabalhadores
negociarem diretamente com os patrdes sem a intervencdo Estatal, o que se
conseguiu foi atender as conveniéncias dos empregadores e da ldgica de
acumulacdo capitalista em suas novas modalidades (acumulagdo flexivel),
reduzindo cada vez mais os salarios e corroendo passo a passo 0s direitos

trabalhistas conquistados até entéo.

Do ponto de vista de seu impacto nas relaces de trabalho, a flexibilizagdo se
expressa na diminuicdo drastica das fronteiras entre atividade laboral e espago da
vida privada, no desmonte da legislagdo trabalhista, nas diferentes formas de
contratacdo da forga de trabalho e em sua expressao negada, o desemprego estrutural.
Pode ser percebida ainda no dia a dia da atividade laboral, diante da forte sensacéo
de que o tempo foi comprimido, e também na clara densificacdo da jornada de
trabalho, na qual todos se desdobram para executar sozinhos o que antes era feito
por dois ou mais trabalhadores. Além disso, é visivel nos bancos de dias e horas que
ajustam a jornada a demandas flexiveis do mercado, assim como na instituicdo de
uma parcela variavel do salario subordinada ao cumprimento de metas de produgéo
e qualidade. (Antunes, 2018, p. 141).

Ainda durante o governo FHC, vérias medidas legais foram adotadas para
reduzir os direitos dos trabalhadores, dentre as quais podemaos citar as apresentadas

no estudo realizado por Krein (2004):
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Quadro 2- Medidas legais que afetaram os direitos dos trabalhadores no governo

FHC

Lei n. 8.949/94

Medida Proviséria
n. 1053/94

Medida Provisoria
n. 1029/94
Portaria n. 865/95

Decreto n.
2.100/96

Portaria n. 2, de
29.06.96

Medida Provisoria
n. 1.906/97

Lei n. 9.601/98

Medida Proviséria
1.709/98

Medida Proviséria
1.726/98

Lei 9.801/99 e Lei
complementar n.
96/99

Medida provisoéria
1.878-64/99

Lei n. 8.959/2000

Lei n. 9.957/2000

tratou das cooperativas profissionais ou de prestacdo de servicos, como
prestadoras de servico, sem caracterizacdo do vinculo trabalhista com a
empresa contratante;

eliminou a politica de reajuste salarial conduzida pelo Estado; proibiu as
clausulas de reajuste automatico de salarios, induzindo a “livre
negociagdo”;

introduziu a modalidade de Participacdo nos Lucros, com base em planos
de metas a serem alcancadas.

impede a fiscalizagdo do Ministério do Trabalho quando hé conflito entre
a legislacdo e o acordo/convencdo coletiva, permitindo que os acordos e
convencdes reduzam direitos garantidos anteriormente;

Denuncia da Convencdo 158 da Organizagdo Internacional do Trabalho —
OIT.

trata do Trabalho temporario, ampliando as possibilidades de uso dessa
modalidade, ja prevista na lei n. 6.019/74.

acaba com o indice de reajuste oficial da correcdo do salario minimo, que
passa a ser definido pelo Poder Executivo, e submetido ao Congresso
Nacional, variando ao sabor das conjunturas

introduz o Contrato por Prazo Determinado, desvinculado da natureza dos
servigos, mudando os critérios de rescisdo e reduzindo as contribui¢des
sociais em 50%, em 2% o valor do FGTS, além de dispensar o aviso prévio
e a multa de 40% sobre as verbas rescisérias. Introduz a possibilidade de
banco de horas, cuja compensacdo passa a ser anual e ndo semanal.
Trabalho em tempo parcial- ja era previsto na legislagéo brasileira. A MP
prevé uma jornada de 25 horas semanais, com salarios e encargos
proporcionais a essa jornada, sem a participacdo dos sindicatos na
negociagdo. Permite que o tempo de férias seja inferior a trinta dias, bem
como flexibilizar o periodo de férias.

trata da Suspensédo do Contrato de Trabalho por um periodo de 2 a 5 meses,
vinculada a um processo de qualificagéo profissional, desde que negociada
entre as partes; caso o trabalhador seja demitido ap6s o término do periodo
de suspensao, tem direito as verbas rescisorias e multa de um salario

trata da demissdo no setor publico de servidores estaveis, motivada por
excesso de pessoal, pelo prazo de 2 anos.

Liberacédo do trabalho aos domingos no comércio varejista em geral, sem
passar por negociacao coletiva

trata da criacdo das Comissdes de Conciliacdo Prévia — CCP, nas empresas
com mais de 50 empregados. Funciona como primeira instancia de
dissidios individuais e sdo compostas paritariamente por representantes da
empresa e dos trabalhadores, sem a garantia de estabilidade no emprego
para seus membros, como ocorre nos sindicatos.

dispbe sobre 0 Rito Sumarissimo — os dissidios individuais cujo valor ndo
exceda a quarenta vezes o salario minimo vigente na data do ajuizamento
da reclamagdo ficam submetidos ao procedimento sumarissimo.

Fonte: Elaboracdo propria com base em Krein, 2004.

A criacdo do mecanismo de Participacdo nos Lucros - PL, ndo consistiu

efetivamente em benesse ou redistribuicdo de riquezas, mas em uma nova

modalidade de intensificagdo do trabalho, com estratégias “motivacionais”

fundadas em recompensas financeiras por intensificacdo do ritmo da producéo, e

uma estratégia para reduzir o foco no reajuste dos salarios base.
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Na avaliagdo dos dirigentes sindicais, ela representa oportunidades, mas também
riscos: a ndo incorporacao da produtividade nos salarios; a substituicdo do reajuste
salarial por prémios e abonos; o crescimento da remuneragdo variavel, vinculando-a
ao desempenho individual, ou do grupo e/ou empresa; a crescente individualizacdo
das relacBes de trabalho, o aumento da concorréncia entre os trabalhadores; a
intensificacdo do ritmo de trabalho; a reducdo dos postos de trabalho e o estimulo a
organizacdo de sindicatos por empresa. (Krein, 2004, p. 284).

A Convencdo 158 da OIT da qual o Brasil era signatario, era contraria a
flexibilizac&o da alocagdo do trabalho, garantindo o direito de defesa, tentativa de
reversdo das dispensas coletivas, envolvimento das autoridades locais na tentativa
de reversdo total ou parcial das dispensas coletivas. Um Decreto presidencial
provocou a dendncia e retirada do Brasil dessa Convencéo, facilitando com isso o
uso da dispensa imotivada de trabalhadores pelos empresarios e 0 rompimento com
um pacto internacional de garantia de direitos dos trabalhadores.

Nesse contexto, a atuagdo do movimento sindical na perspectiva do “novo
sindicalismo” comegou a ceder as pressoes empresariais, a exemplo do que ocorreu
no “Acordo das Montadoras” no ABC paulista em 1992-1993, bem como durante
a greve dos petroleiros em 1995, duramente reprimida pelo governo federal, que
dividiu posicdes dentro da propria CUT, que ao final aceitou os termos propostos
pelo governo/empresa, ao inves de apoiar efetivamente o movimento dos

trabalhadores em suas reivindicagdes até o fim do processo.

Quanto a énfase na negociagdo com o capital, o ponto de inflex&o foi o chamado
“acordo das montadoras” negociado na camara setorial do setor automotivo, em
1992 (1@ versdo) e 1993, até hoje invocado como modelo de solugdo positiva pelos
dirigentes dos sindicatos dos metaldrgicos do ABC. A justificativa para participar
das negociaces era, segundo os dirigentes do sindicato, a crise do setor, que gerava
desemprego. (...) O acordo previa redugdo da margem de lucro empresarial, reducéo
dos pregos dos veiculos mais baratos, modernizacdo dos parques industriais,
limitagdo das reivindicacdes salariais a reposicao da inflagdo passada e manutencao
(ou ampliagdo) dos postos de trabalho. Sua chave, porém, residia na participagédo do
Estado (nas esferas federal e estadual) que assumia uma redugdo do Imposto sobre
Producéo Industrial (IPI, arrecadado pelo governo federal) e do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS, arrecadado pelos governos estaduais).
Ao fim do periodo de vigéncia do acordo, 0 desemprego continuava a crescer nas
montadoras do ABC. A produtividade do trabalho e o lucro das empresas, entretanto,
foram multiplicados muitas vezes. (Mattos, 2009, p. 142).

Diante deste cenario de diversas medidas contrarias aos interesses dos
trabalhadores, o presidente Fernando Henrique Cardoso viu sua popularidade
despencar. Ele perdeu as elei¢Oes para o candidato da oposicdo, do Partido dos

Trabalhadores, Luis Inacio Lula da Silva. Entretanto, como veremos a seguir, 0
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presidente Lula seguiu em grande parte a trajetdria neoliberal iniciada por Collor e
FHC, com uma politica econémica sem rupturas com as linhas macroeconémicas
estabelecidas desde os governos anteriores, intensificando medidas que favoreciam
aos interesses do capital internacional financeirizado, penalizando trabalhadores e
aposentados por um lado, porém com investimentos significativos na area social e

educacional.

1.4.2.
O periodo Lula e Dilma

O presidente Lula foi eleito em 2003 em func¢édo da insatisfacdo da populacéo
com o governo anterior, e pela crenca da maioria da populacdo de que um presidente
da republica representante da classe trabalhadora, seria sensivel as suas demandas
e necessidades e tomaria todas as medidas necessarias para combater a situacdo
econbmica e social que afetava a populacdo, priorizando reformas estruturais e
politicas sociais que foram anunciadas durante anos de campanha politica, e que
incluiam o ndo pagamento da divida externa, reforma fiscal, reforma agraria,
aumento do salario minimo, combate a pobreza e a miséria, erradicacdo do
analfabetismo, entre outras.

Porém, logo no primeiro ano de seu governo, Lula flexibilizou seu
posicionamento critico radical mantido enquanto era oposicdo em nome da defesa
da governabilidade do pais. As concessdes feitas aos interesses do capital
internacional foram muito generosas e com pouca ou nenhuma resisténcia, sem o
espirito combativo que caracterizavam as propostas do Partido dos Trabalhadores
enquanto eram parte da oposi¢cdo aos governos anteriores. Essa mudanca de
posicionamento do presidente gerou desconfianca de que a ascensao a Presidéncia
da Republica, e que o poder politico e econémico haviam seduzido e cooptado a
direcdo nacional do Partido dos Trabalhadores, e em especial o presidente Lula,

gerando o fendmeno denominado por varios analistas como “transformismo”:

Transformismo- fenémeno politico caracterizado pelo “cooptagdo de liderangas
politicas e culturais das classes subalternas visando exclui-las de todo efetivo
protagonismo nos processos de transformacgao social” (Coutinho, 2010, p. 38). Na
concepgdo gramsciana, o fendmeno também se refere a obtencdo de consenso
estratégico pelo bloco no poder, mediante a incorporagao passiva de personalidades
opositoras ef/ou grupos radicais que se tornaram moderados (ldem.) Segundo
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Oliveira (2010), esse mesmo fendmeno passou a ser identificado no Brasil, no
governo Lula (2003-10), com a cooptacdo de centrais sindicais e de movimentos
sociais, antes aguerridos, bem como de parcelas consideraveis das classes populares
beneficiadas por programas assistenciais. (Pereira, 2012, p. 731)

A Central Unica dos Trabalhadores — CUT, alinhada ao PT, passou a praticar
um sindicalismo menos combativo e mais negocial, o que ja vinha ocorrendo desde
a década anterior. Nesse periodo, constatamos que houve por parte do governo
federal um estimulo a formacao de centrais sindicais (dez novas Centrais Sindicais
surgiram a partir de 2004, e somaram-se a CUT, Forca Sindical e CGT). Elas
passaram a ocupar postos de destaque no governo Lula, além de receberem recursos
do Fundo de Amparo ao Trabalhador FAT e de inUmeros apoios financeiros de
Ministérios, as centrais passaram a receber também 0s recursos provenientes do
imposto sindical, provocando um “enriquecimento” das Centrais Sindicais.

Cabe ressaltar, que ainda no primeiro ano de seu governo, para além do
Programa Fome Zero e do Programa de Erradicacdo do Analfabetismo, apontados
como prioridades, Lula tomou providéncias para tornar a Politica Nacional de
Assisténcia Social - PNAS uma realidade, ao contrario de seus antecessores. Criou
0 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, e promoveu durante
toda sua gestdo, as condi¢cdes institucionais, legais e orcamentarias para a
implantacdo da PNAS em todo o pais, como veremos no capitulo Il.

Em seu segundo mandato (2007-2010), com a recuperacdo da economia
nacional, o governo Lula conseguiu alavancar algumas a¢des, programas e politicas
publicas com maior énfase no “social” em relagdo aos seus antecessores, visando
recuperar 0 apoio que vinha perdendo junto aos trabalhadores e segmentos mais
pobres da populacédo, ndo so6 pelas medidas econdmicas adotadas, mas também pela
crise politica provocada pelo escandalo do “mensalao” que envolveu dirigentes do
Partido dos Trabalhadores em dendncias de corrupcdo. Dentre as medidas
inovadoras destacam-se: 0 Programa Bolsa Familia; diversos reajustes do salario
minimo; o Programa de Aceleracdo do Crescimento entre outros, configurando-se
para alguns estudiosos como um periodo “neo-desenvolvimentista” ou “social-
desenvolvimentista”, que buscava a associacdo de medidas voltadas ao

desenvolvimento econdmico com politicas sociais.

Para Pochmann (2012) trata-se de um modelo que conjuga além do crescimento
econémico, a reafirmacdo da soberania nacional (Brasil como credor mundial,
acumulo de reservas externas e diversificagdo de parceiros comerciais);
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reformulacgdo do papel do Estado (reforco nas empresas e bancos publicos, aumento
do funcionalismo publico e o Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC) e
choque distributivo. Este ultimo, sobretudo no que tange ao reajuste do salario
minimo e dos beneficios sociais (previdéncia, assisténcia, seguro-desemprego e
abono salarial), politica de habita¢ao popular (o programa ‘Minha casa minha vida’),
financiamento a agricultura familiar e expansdo do crédito para pessoas fisicas.
(Marques, 2016, p. 58).

Todavia, o debate em torno desse modelo gera muita controvérsia entre
intelectuais da esquerda, e ndo é nosso objetivo aprofundar esse debate, mas, de
maneira muito sintética podemos falar em dois grandes grupos com andlises
distintas. O primeiro grupo seria composto por militantes e intelectuais
identificados com o PT - Mercadante, Emir Sader, Marcio Pochmann, Paul Singer,
Ricardo Carneiro entre outros, para 0s quais predomina uma visdo otimista e a
afirmacdo de que estaria sendo feito um afastamento das diretrizes neoliberais, sem
rupturas bruscas. Muitos desses tornaram-se parte do governo com cargos diversos,
empenhados na gestdo dos 6rgdos governamentais ou se tornaram assessorias
ligadas a centros de estudos e pesquisas, responsaveis pela elaboracéo e difusao da
nova proposta do governo, que defendia a implantacdo de um modelo neo-
desenvolvimentista ou social-desenvolvimentista, dentre os quais figuram o IPEA,
a UNICAMP, o Centro Celso Furtado.

Um outro grupo de intelectuais de esquerda, com uma visdo menos
entusiasmada e mais critica em relacdo ao governo do PT, tais como Francisco de
Oliveira (2010), Leda Paulani (2008), Luiz Filgueiras (2007), Reinaldo Gongalves
(2007), Valério Arcary (2011), Virginia Fontes (2010), Rodrigo Castelo (2012)
entre outros, apontam que os “petistas” ndo conseguiram fazer a leitura critica das
aliangas e compromisso assumidos pelo presidente com o capital internacional sob
a perspectiva neoliberal, e afirmam que ndo houve de fato afastamento e sim
continuidade em relacdo as regras macroecondmicas estabelecidas pelas diretrizes
do FMI. Sinalizam que os grandes capitais lucraram como poucas vezes, e que
nenhum dos pilares estruturais para eliminar a pobreza foram abalados, e que nao
ocorreu a implantacdo de um modelo social desenvolvimentista de fato.

Diante dos estudos realizados, nos posicionamos alinhada aos intelectuais do
segundo grupo, que fazem uma leitura critica dos governos Lula e Dilma,
compreendendo que nos governos do PT foram mantidas as propostas

macroecondmicas neoliberais, visando garantir sua permanéncia no poder.
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A politica social adotada, apesar de bem distinta e mais expressiva em
relagdo aos governos anteriores, com transferéncia de recursos (inédita), esteve
longe de garantir uma renda minima capaz de garantir as necessidades basicas da
populacgéo (caso do Programa Bolsa Familia), e se constituiram como programas de
governo temporérios, (Programa Bolsa Familia, Programa Minha Casa Minha Vida,
entre outros) e ndo como politicas publicas de Estado, com excec¢do para a Politica
Nacional de Assisténcia Social. As conclusdes dessa analise apontam para o fato
de que o modelo de desenvolvimento implementado se aproximou mais do modelo
social-liberal, ou do Modelo Liberal Periféerico, apoiado em liberalizagdo
econdmica, privatizacoes, reformas no ambito do Estado e desregulamentagéo do

mercado do trabalho, conforme explica Gongalves:

O reformismo social também é evidente no novo desenvolvimentismo, visto que ele
reconhece a necessidade de politicas de reducdo das desigualdades, porém néo faz
referéncia ou d& pouca énfase as reformas que afetam a estrutura tributéria e a
distribuicdo de riqueza. A énfase nas reformas institucionais, por seu turno,
aproxima o novo desenvolvimentismo do P6s Consenso de Washington. E a énfase
na “reforma das reformas” liberais, ou seja, a segunda geragao de reformas. (...) O
modelo é liberal porque € estruturado a partir da liberalizagdo das relagdes
econbmicas internacionais nas esferas comercial, produtiva, tecnoldgica e monetario
financeira; da implementagao de reformas no &mbito do Estado (em especial na area
da Previdéncia Social) e da privatizagdo de empresas estatais, que implicam na
reconfiguragdo da intervencgdo estatal na economia e na sociedade; e de um processo
de desregulagdo do mercado de trabalho, que reforga a exploracdo da forca de
trabalho. O modelo é periférico porque é uma forma especifica de realizacdo da
doutrina neoliberal e da sua politica econdbmica em um pais que ocupa posi¢do
subalterna no sistema econémico internacional. (...) O novo desenvolvimentismo
propde-se, portanto, ao gerenciamento do Modelo Liberal Periférico, com énfase na
fungdo estabilizadora do Estado. O novo desenvolvimentismo, assim como o
Consenso de Washington, a Nova CEPAL e o P6s-Consenso de Washington, sdo
versoes do liberalismo enraizado. (Gongalves, 2012, p. 662-663).

Segundo a analise do Férum Brasileiro do Orcamento -FBO sobre 0 Superavit
Primario, os impactos na reducdo dos gastos sociais em beneficio do pagamento da

divida externa foram visiveis:

Com a meta atual de superavit de 4,25% do PIB, equivalente a aproximadamente
R$70 bilhdes de reais, é possivel construir 14 milhdes de casas populares; ou assentar
2 milhdes de familias sem-terra; ou gerar 3,5 milhdes de empregos na agricultura. O
aumento do superavit, de 4,25% para 4,5% do PIB para 2004 reduzira os gastos deste
ano dos governos federal, estadual e municipal em cerca de R$4,3 bilhdes, o que
representa quase duas vezes o orcamento federal para a Reforma Agréria. (...)
Sempre é bom lembrar que a politica do superavit, adotada desde 1999 por forca de
exigéncias do FMI para reduzir a divida, tem sido cumprida em percentuais sempre
maiores do que os exigidos e a divida publica so cresceu. Isto porque, 0S juros
devidos sdo muito maiores que 0s superavits gerados. De 1995 a 2003, a divida
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liquida do setor pablico (externa + interna) subiu de 29,35% para 58,16% do PIB
(FBO, 2004, p. 5). (...) Em 2005, o Brasil pagou mais de R$157 bilhdes em juros da
divida. Esse valor é quatro vezes superior a todo o gasto da Unido com salde em
2005 e 10 vezes mais que o montante dos recursos aplicados na politica de
assisténcia social nesse ano (Behring & Boschetti, 2007, p. 168).

A crise mundial provocada pela “bolha imobiliaria dos EUA” em 2008 teve
repercussdes no Brasil, que adotou medidas para liberar recursos para o sistema
bancario, socorrido pelo fundo publico, visando assegurar liquidez no sistema
financeiro, e ndo promoveu medidas para socorrer um grande numero de

trabalhadores atingidos pelo desemprego, conforme constatou a OIT:

A Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) divulgou em margo de 2009, que o
Brasil foi o pais que teve em 2008 o menor gasto relativo, entre o0s paises que
integram 0 G-20, em medidas para reduzir o impacto da crise “financeira” global.
De acordo com a OIT (2009), o Brasil gastou o equivalente a 0,2% do PIB em
incentivos fiscais, ficando com o pior desempenho entre 0s 32 paises que anunciaram
recursos. (...) A OIT também destaca que 93% dos desempregados brasileiros ndo
sdo beneficiados com os programas anticrise, sendo um dos paises em que 0s
desempregados tem menor protecdo social, apesar de os mais atingidos pela crise
serem os trabalhadores. No Brasil, nos trés meses de maior impacto da crise, foram
eliminados 756 mil postos de trabalho (CAGED, nov. 2008 a jan. 2009), revelando
a fragilidade das relages de trabalho, ou seja, a pouca durabilidade de ocupagdes no
nosso mercado de trabalho. (Salvador, 2010, p. 55-56).

Marcado por profundas contradi¢fes, o governo Lula criou em 2007 o Plano
de Aceleracdo do Crescimento — PAC, através do qual o Governo Federal buscou
contribuir ativamente para o desenvolvimento econémico nacional, com estimulos
financeiros para o setor privado, no periodo 2007 a 2010. Para tal, langou méao dos
recursos do FGTS, sobretudo para aplicacdo em saneamento e habitacdo e do
crédito de longo prazo para investimentos em infraestrutura. Os investimentos
foram organizados em trés grandes eixos: infraestrutura logistica, infraestrutura
energética e infraestrutura social e urbana.

Na area social foram previstas intervencdes na area habitacional, saneamento,
recursos hidricos, metr, iluminacdo (Luz para Todos), PAC Educacdo e PAC de
Seguranca e PRONASCI — Programa Nacional de Seguranga Publica com
Cidadania. No segundo mandato de Lula houve uma melhora significativa nos
indicadores sociais de emprego e renda, de reducdo da pobreza e de valorizacdo do

salario minimo, porém abaixo do previsto pelo DIEESE.

Em seu segundo mandato, e com o crescimento econdmico em recuperacao apos 25
anos de letargia, Lula expandiu a cobertura do Bolsa Familia, abarcando mais de 12
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milhdes de unidades familiares de baixa renda. Destarte, de acordo com documentos
oficiais (MDS, 2011), Lula retirou 28 milhdes de pessoas da pobreza, levou 36
milhGes a classe média e reduziu para 8,5% (16,27 milhGes), o nimero de brasileiros
em estado de pobreza absoluta ou miséria. As estatisticas também mostram que no
periodo compreendido entre 2002 e 2010, o desemprego caiu de 12% para 5,7%, € 0
rendimento das pessoas ocupadas aumentou em 35% em termos reais. Além disso,
a partir de 2004, o volume de ocupacdes formais comecou a crescer, atingindo em
2009 um recorde historico — 59% dos trabalhadores com carteira assinada
(IBGE/PNAD, 2009), e o salario minimo teve uma pequena valoriza¢do em termos
reais. (...) O governo Lula também incentivou a expansdo de micro e pequenas
empresas, e do trabalho autbnomo regulamentado, com vistas a geracdo de
alternativas de trabalho e renda. Nesse sentido, instituiu o programa Simples em
2007 e em 2008 editou a Lei do Microempreendedor Individual- MEI, voltado para
0 trabalhador autonomo. (...) Em 2008 havia 31 milhGes de ocupados em
empreendimentos com até 10 trabalhadores, o que comparado com os 14,1 milhdes
em 1989, representa mais de 100%. (Pereira, 2012, p.745-746).

Como podemos verificar, houve no governo Lula o incentivo a novas
modalidades de trabalho como alternativas de enfrentamento aos altos indices de
desemprego, com énfase na valorizacdo dos microempreendedores, dos
trabalhadores autdbnomos, assim como fez o presidente Fernando Henrique
Cardoso. A base da piramide salarial foi ampliada com o aumento do emprego,
apesar deste ter se consolidado nas faixas salariais mais baixas, invertendo um
padrdo anterior no qual a industria de transformacdo absorvia um conjunto de
trabalhadores melhor remunerados. Verificou-se também o aumento exponencial
no setor de servicos e dos servicos terceirizados, ampliando a precarizacdo das

relacBes de trabalho e a expansdo dos empregos com baixos salarios.

Dos 2,1 milhdes de novos postos criados todo ano, cerca de 2 milhdes remuneravam
mensalmente o trabalhador com até 1,5 salario minimo. Eis o ‘segredo de
polichinelo’ o crescimento econdmico da década passada apoiou-se numa abundante
oferta de trabalho barato. (...) Se até meados dos anos 90 a dinamica nacional de
criacdo de empregos se concentrava na faixa de 3 a 5 salarios minimos, com a
industria respondendo por 40% das novas vagas, entre 1994 e 2008, a dindmica do
emprego deslocou-se para os servi¢cos, com 70% das novas vagas sendo abertas no
setor. (...) Além disso, entre 1996 e 2010, a taxa de terceirizagdo do trabalho subiu
em média 13% ao ano. E a alta da rotatividade acompanhou o salto da criacdo de
empregos terceirizados. De cerca de 3 milhdes de trabalhadores prestando servigos
para outras empresas em 2002, fomos para 12,7 milhdes de trabalhadores
terceirizados em 2013. (Braga, 2017, p. 106-107).

Outra mudanca importante observada no periodo diz respeito ao perfil da
classe trabalhadora, com uma crescente participacdo feminina, aumento da
escolaridade e participacdo dos negros no mercado de trabalho. Merece destaque o

aumento exponencial do trabalho doméstico, respondendo por uma boa parte dos
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empregos com participagdo majoritaria de mulheres. Esse indicador repercute
fortemente na geracdo de renda para milhdes de familias chefiadas apenas por
mulheres, que antes encontravam-se na faixa da pobreza ou extrema pobreza, que
passaram a ter acesso ao mercado de trabalho, ainda que em ocupac@es de baixa

remuneracao.

Ao longo da ultima década é possivel perceber a flagrante feminilizacdo da forca de
trabalho, com as mulheres ocupando 60% das vagas criadas nos anos 2000, somadas
aampliacdo do contingente assalariado jovem e ndo branco (cerca de 70% das vagas)
e ao crescimento da escolaridade dos trabalhadores cuja taxa de ensino médio
completo passou para 85% das vagas. (..) entre 1999 e 2009, o numero de
domésticas saltou de 5,5 milhdes para 7,2 milhdes, mantendo-se 0 emprego
doméstico como a principal ocupacao nacional, acompanhado de longe pelo trabalho
no telemarketing, com cerca de 1,4 milhdo em 2012. (Braga, 2017, p. 108).

Em relagdo aos ataques aos direitos dos trabalhadores, ja no primeiro ano de
seu governo (2003), o presidente Lula encaminhou proposta de reforma que alterou
as regras para o0 acesso dos servidores publicos a aposentadoria, com a adogéo do
critério de idade, e introduziu a contribuicdo de 11% sobre os vencimentos dos
aposentados, fossem eles servidores ou ndo. Essas propostas coincidiam com
aquelas que haviam sido rechacadas quando da reforma previdenciaria realizada
por Fernando Henrique Cardoso, sobre a qual o PT havia se manifestado
contrariamente.

Um segundo momento de recrudescimento dos direitos dos trabalhadores se
deu a partir de outra Reforma da Previdéncia implementada por Dilma Rousseff em
2015, com o aumento significativo do tempo de trabalho e contribuicdo para
aquisicdo do direito a aposentadoria, sob o mesmo argumento utilizado pelos
governos anteriores: o déficit da Previdéncia e a maior estimativa de vida dos
trabalhadores.

Apo6s amplo debate que mobilizou a populacédo, os partidos e sindicatos, foi
aprovada a formula 85/95. Dilma editou a Medida Provisoria 676/15 que, entre 0s
projetos apresentados, acabou sendo mais vantajosa para os trabalhadores. Essa
formula mantinha o tempo de contribuigédo anteriormente exigido e estipulava uma
idade minima: 30 anos de contribuicdo e 55 de idade para mulheres; 35 anos de
contribuicdo e 60 de idade para homens. O resultado pratico foi um aumento no
valor do beneficio em relagcdo a proposta de aplicacdo do fator, bem como a

possibilidade de o trabalhador escolher entre as regras anteriores e a formula 85/95.
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Porém, ainda em 2015 Dilma vetou a formula 85/95 e a substituiu por uma
férmula que aumentava progressivamente um ponto a cada dois anos, a partir de
2018, até chegar a 90/100 em 2026, (Lei 13.183/2015), com o argumento de que a
formula anterior levaria a insustentabilidade da Previdéncia. Quando apo0s a
reeleicdo Dilma priorizou as medidas neoliberais, sua base de apoio se esgargou. O
ajuste fiscal implicou em outras medidas que atingiram direitos dos trabalhadores,
tais como as Medidas Provisérias que restringiram o acesso ao auxilio-doenga, ao
recebimento de pensdo pelo dependente em caso de morte do segurado (MP
664/2015); ao seguro-desemprego e ao abono salarial (MP 665/2015). Essas
medidas geraram insatisfacdo entre os setores sindicais aliados do governo e
trabalhadores, e Ihe custaram a perda de uma parcela significativa de apoio popular
(Krein, 2015).

Foram inimeros os Projetos de Lei e de Emenda Constitucional dirigidos
ofensivamente aos direitos trabalhistas durante seu mandato, dentre os quais
destacamos o PLP n° 257/2016 do Poder Executivo, com foco nos servidores
publicos, que previa algumas “medidas de reequilibrio fiscal” em carater de
urgéncia constitucional, tais como: o congelamento de salérios, a suspensao da
realizacdo de concursos publicos, a perda de parcelas da remuneragdo nédo tidas
como salario (as progressdes de carreira, gratificacbes e demais vantagens), e até
mesmo a criacdo de um programa de demissao voluntaria. Todas essas medidas
tinham por objetivo a reducédo da folha de pessoal do Estado, quebrando resisténcias
importantes de organizac6es desses trabalhadores, bem como ampliando o leque de
possibilidades de contratacdo /terceirizacdo no setor publico.  Este projeto foi
transformado na Lei Complementar 156/2016. Nos artigos Ill e IV do referido
projeto, destacam-se dentre as medidas que visam o “enxugamento” das despesas

do Estado:

(...) reduzir em 10% a despesa mensal com cargos de livre provimento; ndo conceder
aumento de remuneragGes dos servidores a qualquer titulo, ressalvadas as
decorrentes de atos derivados de sentenca judicial e previstas
constitucionalmente, bem como suspender a contratacdo de pessoal, salvo em casos
especificos; limitar o crescimento das outras despesas correntes a variacdo da
inflacdo; e vedar a edicdo de novas leis ou acriagdo de programas que
concedam ou ampliem incentivo ou beneficio de natureza tributéria ou financeira.
(...) instituicdo do regime de previdéncia complementar, caso ainda ndo tenha
publicado outra lei com 0 mesmo efeito, e elevacdo das contribuicOes previdenciarias
dos servidores e patronal ao regime préprio de previdéncia social; reforma do regime
juridico dos servidores ativos, inativos, civis e militares para limitar os beneficios,
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progressdes e vantagens ao que € estabelecido para os servidores da Unido. (PLP n°
257/2016).

Cabe registrar, entretanto, que nao foi sem resisténcia do movimento sindical
que essa agenda de ataques aos direitos dos trabalhadores foi implementada. Houve
uma mudanga nas pautas de reivindicagbes por aumentos salariais € novos
beneficios, que cederam lugar as lutas pela manutencdo dos empregos e contra a
perda de direitos, como foi 0 caso das negociacGes por reajustes salariais, em que

houve uma queda consideravel dos ganhos nos anos de 2015 e 2016.

Segundo o Sistema de Acompanhamento de Greves do DIEESE, as greves passaram
de 2057 em 2013 para 2085 em 2014 (recorde registrado no pais até entdo), e 1964
em 2015 (Dieese, 2017). (...) Em 2014, 90,4% dos acordos foram superiores a
inflagdo, em 2015 esse numero caiu para 52% (Dieese, 2015) e em 2016 para 18,3%.
(Galvao & Marcelino, 2020, p.161-163).

Do ponto de vista das organizacfes sindicais, foi possivel verificar uma
inédita aproximacdo do movimento sindical ao governo federal. Tratou-se de um
movimento contraditorio, que reconheceu e incorporou 0s representantes das
centrais sindicais em algumas esferas decisorias, porém os afastou de suas bases,
tornando-os menos combativos, semelhante a estratégia utilizada por Getulio
Vargas.

Surge uma nova burocracia sindical, mantida com altos salarios e beneficios,
além de profissionalizacdo e politizacao de seus quadros, no sentido de participarem
da direcdo/administracdo das Centrais Sindicais com muitos recursos, além da
participacdo em Comités de Politicas Publicas e nos Conselhos Diretores de Fundos
de Pensdo das estatais, que se tornaram uma importante fonte de recursos para o
governo federal.

Entretanto, esse conjunto de centrais sindicais reconhecidas e fortalecidas néo
foi capaz de impedir a destruicdo em larga escala de direitos trabalhistas. Um
levantamento realizado por entidades da sociedade civil como o INESC, CFEMEA,
ANAMATRA, CONTAG, CONECTAS, DIAP® que acompanham as atividades do
parlamento, identificou um enorme conjunto de projetos de lei que propunham

restringir ou eliminar direitos dos trabalhadores, que tramitaram no parlamento.

9 INESC — Instituto de Estudos Socioecondmicos; CFEMEA — Centro Feminista de Estudos e
Assessoria; ANAMANTRA — Associagdo Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho;
CONTAG - Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura; CONECTAS Direitos
Humanos; DIAP-Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar.
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Elas foram publicadas em 2016 pelo DIAP/CONECTAS, em um artigo cujo titulo

foi,

“55 ameagas a direitos trabalhistas e sociais em tramitagdo no Congresso”, das

quais selecionamos as que visavam diretamente os direitos dos trabalhadores.

Quadro 3- Projetos de Lei que constituem ameacas aos direitos trabalhistas em
tramitacdo no Congresso nos governos Lula e Dilma

Instituicdo de limite de despesa com pessoal (PLP 1/2007 — Camara)

Reducdo da jornada com reducdo de salérios (PL 5.019/2009 — Camara)

Regulamentacdo da terceirizacdo sem limite permitindo a precarizacao das relagdes de trabalho
(PL 4.302/1998 — Camara, PLC 30/2015 — Senado, PLS 87/2010 — Senado)

Reducdo da idade para inicio da atividade laboral de 16 para 14 anos (PEC 18/2011 — Camara)

Deslocamento do empregado até o local de trabalho e o seu retorno nao integra a jornada de
trabalho (PL 2.409/2011 — Camara)

Regulamentagdo e retirada do direito de greve dos servidores (PLS 710/2011 — Senado; PLS
327/2014 — Senado; e PL 4.497/2001 — Camara)

Estabelecimento do Cédigo de Trabalho (PL 1.463/2011 — Camara)

Prevaléncia do negociado sobre o legislado (PL 4.193/2012 — Camara)

Regulamentagdo do trabalho intermitente por dia ou hora (PL 3.785/2012 — Camara)

Alteracdo da Lei 5.889/1973, que estatui normas reguladoras do trabalho rural, e a Lei
10.101/2000, que dispde sobre a participacdo dos trabalhadores no lucro ou resultados da
empresa, visando a sua adequacdo e modernizagdo (PLS 208/2012 — Senado)

Vedac#o da ultratividade® das convengdes ou acordos coletivos (PL 6.411/2013 — Camara)

Susta Norma Regulamentadora 15, do Ministério do Trabalho, que regula as atividades de
trabalhadores sob céu aberto (PDC 1.358/2013 — Camara)

Criagdo de consércio de empregadores urbanos para contratacdo de trabalhadores (PL
6.906/2013 — Camara)

Regulamentacdo da EC 81/2014, do trabalho escravo, com supressdo da jornada exaustiva e
trabalho degradante das penalidades previstas no Cédigo Penal (PL 3.842/2012 — Camara, PL
5.016/2005 — Camara e PLS 432/2013 — Senado)

Impedimento do empregado demitido de reclamar na Justica do Trabalho (PL 948/2011 —
Cémara e PL 7549/2014 — Camara)

Prevaléncia das convencdes coletivas do trabalho sobre as instrugdes normativas do Ministério
do Trabalho (PL 7.341/2014 — Camara)

Livre estimulacdo das relagdes trabalhistas entre trabalhador e empregador sem a participacao
do sindicato (PL 8.294/2014 — Camara)

Susta as Instrugdes Normativas 114/2014 e 18/2014, do Ministério do Trabalho, que
disciplinam a fiscalizacdo do trabalho temporéario (PDC 1.615/2014 — Camara)

Instituicdo do acordo extrajudicial de trabalho, permitindo a negociacao direta entre empregado
e empregador (PL 427/2015 — Camara)

Suspensdo de contrato de trabalho (PL 1.875/2015 — Camara)

Estabelecimento do Simples Trabalhista, criando outra categoria de trabalhador com menos
direitos (PL 450/2015 — Camara)

Extincdo da multa de 10% por demissdo sem justa causa (PLP 51/2007 — Camara e PLS
550/2015 — Senado)

Susta a Norma Regulamentadora (NR) 12 sobre Seguranga no Trabalho em Maquinas e
Equipamentos (PDC 1.408/2013 — Camara e PDS 43/2015 — Senado)

10 Ultratividade — significa que as clausulas acordadas entre as partes continuam em vigor mesmo
apos o encerramento do contrato coletivo, desde que a regra ndo seja renegociada. (Krein, 2018, p.

84)
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e Estabelecimento da jornada flexivel de trabalho (PL 2.820/2015 — Camara e PL 726/2015 —
Camara)

e Estabelecimento do trabalho de curta duracéo (PL 3.342/2015 — Camara)

e Transferéncia da competéncia para julgar acidente de trabalho nas autarquias e empresas
publicas para a Justica Federal (PEC 127/2015 — Senado)

e Aplicacdo do Processo do Trabalho, de forma subsidiaria, as regras do Codigo de Processo
Civil (PL 3.871/2015 — Camara)

e Reforma da execucdo trabalhista (PL 3.146/2015 — Camara)

e Extincdo do abono de permanéncia para o servidor publico (PEC 139/2015 — Camara)

e Privatizacdo de todas as empresas publicas (PLS 555/2015 — Senado)

e Proibicdo de indicar dirigente sindical para conselheiros dos fundos de penséo publicos (PLS
388/2015 — Senado)

Fonte: DIAP/CONECTAS, “55 ameacas a direitos trabalhistas e sociais em tramitacdo no
Congresso”, 2016.

Os ataques aos direitos dos trabalhadores foram crescentes, e 0s processos de
reforma da previdéncia e reforma trabalhista caminhavam simultaneamente,
provocando o desmonte da CLT e da Previdéncia Social.

Apos sua reeleigdo, e num contexto em que o Brasil sofria com os efeitos da
crise internacional, com repercussdes para as exportagcdes nacionais, a presidenta
Dilma propds uma politica de reducéo dos juros, que gerou forte descontentamento
e reacdes no mundo financeiro, o que a fez retroceder na proposta. Ela enfrentou
uma crise econdmica e uma crise politica de grandes proporgdes, que culminaram

nas manifestagdes de junho de 2013.

No cenario politico, ressurgiram de modo muito amplificado, os escandalos de
corrupcdo envolvendo diretamente o PT, sua clpula politica e os partidos aliados,
especialmente 0 PMDB. Foi nessa contextualidade politica que, em 2013
irromperam as rebelides de junho. (...) A explosdo popular chegou a quase todas as
partes do Brasil. A totalidade do arcabouco institucional brasileiro foi entdo
fustigada pelo levante social. Originaram-se a partir das acdes do Movimento Passe
Livre (MPL), mas foram se ampliando até atingir mais de 2 milhGes de manifestantes
no pais, com uma gama enorme de reivindicac@es. (Antunes, 2019, p. 231-232).

A partir de 2014, o quadro de baixo crescimento, a superexploracédo da forca
de trabalho, a reducédo dos investimentos em politicas sociais, alavancado por uma
crise politica de grandes propor¢des envolvendo o PT no desvio de recursos da
PETROBRAS no ambito da Operacdo Lava Jato, resultaram na orquestracdo de um
golpe que levou ao impeachment da presidenta Dilma, acusada de desrespeito a Lei
Orcamentaria, acusada de incorrer em ato de improbidade administrativa conhecido

como “pedaladas fiscais”.
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Segundo Marques (2018) é possivel concluir que as motivacdes que
conduziram a destituicdo da presidenta ndo se referiam de fato, a violagdo da Lei
de Responsabilidade Fiscal ou ao apelo ‘anticorrupgao’ tiao deflagrado pela midia
nacional. Ao contrario de tais alegacdes, 0 que se apresentou como combustivel da
crise que levou a sua destituicdo foi a pressdo dos setores da burguesia, que
passaram a reivindicar mudancas no padrdo ideopolitico de regulagédo do Estado e,
consequentemente, de sua politica macroeconémica, qual seja, a passagem de um
modelo que dividia recursos da Unido entre o capital e as politicas sociais, a op¢ao
pela ortodoxia neoliberal, modelo no qual se propde tudo para o capital e nada para
o social. O que estava em jogo era 0 excedente econdmico que este grande bloco de
composicdo burguesa pretendia manter com exclusividade, o que gerou o
acirramento das medidas em favor dos interesses do capital, sem concessdes aos

trabalhadores.

Apesar da falsa moralidade ética que envolveu a retdrica em prol do Impeachment,
a comocao criada pela midia nacional em torno da Operacdo Lava-Jato e 0 mote
anticorrupgdo, o que tais afirmativas nos revelam é sua exclusiva justificativa
econémica. Em outras palavras, o fim do ‘ciclo PT’ tornara-se uma prerrogativa
para contra restar a tendéncia de queda a taxa de lucro das distintas fracbes da
burguesia no pais, 0 que exigiria uma politica econ6mica e uma celeridade no ajuste
fiscal ja ndo mais possiveis sob a égide petista. Falamos, assim, da destituicdo de
uma presidenta recentemente eleita (2014), e de um processo eleitoral legitimo e
democratico expresso em 54,4 milhdes de votos (51,64% do total), originaria de um
partido de trajetéria socialista, de base popular. (Marques, 2018, p. 51).

Um dos detonadores da crise do governo petista foi o estrangulamento das
fontes de financiamento devido ao refluxo de fontes de receitas como a do petréleo
—em razdo da queda do preco da comodities, e de uma menor arrecadacdo da Unido
— em virtude do baixo crescimento econdmico, 0 que gerou o encolhimento das
receitas da Unido, e uma disputa intensa entre as diversas fracbes da burguesia
capitalista, que se recusou a diminuir seus ganhos, em detrimento dos recursos até

entdo disponibilizados para as politicas sociais e direitos dos trabalhadores.

1.4.3.
O periodo Temer e Bolsonaro

O vice-presidente Michel Temer, filiado ao PMDB, um dos articuladores do

golpe, assume a presidéncia em agosto de 2016, com a missdo de avangar na pauta
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das privatizagdes, reformas trabalhista e previdencidria, revisdo da demarcacdo das
reservas indigenas e quilombolas em favor de mineradoras, madeireiras e
agronegocio, demonstrando claramente quais grupos de interesse estavam
insatisfeitos com o governo anterior e patrocinaram de diversas formas sua
derrubada, j& que mediante o processo eleitoral ndo haviam conseguido eleger seu
candidato (Aécio Neves - PSDB).

Uma das primeiras medidas do governo Temer foi a aprovacdo da Emenda
Constitucional 95/2016 que impds um limite de gastos do governo federal por 20
anos, levando a cortes acentuados no orcamento da Unido, afetando diretamente as

politicas de Saude, Previdéncia Social, Educacao e Infraestrutura.

A fim de atender os anseios deste bloco de composi¢do burguesa por uma ‘reforma
fiscal estrutural’, o ilegitimo presidente Michel Temer (PMDB) evidencia dentre as
principais medidas de seu governo, a desvinculacdo parcial das receitas do
Orcamento a despesas pré-definidas. Em sintese, trata-se de uma intensa restri¢éo
do fundo publico & reproducdo dos trabalhadores. A desvinculagdo ampliada das
receitas se constituird a partir da desindexacdo da Previdéncia e dos programas
sociais até a variacdo do salario minimo, a que se somam o andncio de outras
medidas como a reducgdo de ministérios, a demisséo inicial de trés mil servidores
publicos e o congelamento do orcamento para politicas sociais fundamentais, a
exemplo da saude e da educacdo. No que tange a reparacdo ao segmento burgués
mais descontente com a politica neo-desenvolvimentista — o capital produtivo, se
institui uma série de medidas conciliatdrias: a flexibilizag&do do mercado de trabalho
via aprovacgdo das terceirizacGes e a autonomia de negociacdo entre empresas e
sindicatos sobre as leis trabalhistas (CLT), além do cléassico arrocho salarial.
(Marques, 2018, p. 59).

O governo do presidente Michel Temer, reforcando a estratégia de
privatizacOes, através da aprovacao da PL n°® 4.567/16, de autoria do entdo senador
José Serra (PSDB), autoriza a exploracdo do pré-sal brasileiro as multinacionais,
quebrando o monopo6lio da PETROBRAS e tornando facultativa sua participacdo
para atuar como operadora/acionista, bem como define sua participacdo minima de
30%. Esta medida compromete diretamente recursos do pré-sal antes preconizados
para o financiamento das politicas de educacdo e saude. Concretamente sao
realizados cortes e restricdbes no orcamento das politicas sociais de grandes
proporcoes.

O INESC (2017), junto com outras entidades, informa uma queda de até 83% em

politicas voltadas a area social nos Gltimos trés anos, sendo esse decrescimento da

seguinte ordem: a) direitos da juventude, com queda de 83% nos investimentos; b)

programas voltados a seguranca alimentar, reduzidos em 76%; c) moradia digna
sofreu perdas de 62%; d) defesa dos direitos humanos de crianca e adolescentes teve
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reducéo em 62% dos recursos; e) promocao da igualdade racial mingou em 60%; f)
programa para mulheres, 53%. (Barbosa, 2018, p. 268).

A contrarreforma da previdéncia®! foi implementada em toda sua radicalidade
pelo presidente Michel Temer através da PEC n° 287/2016, um conjunto de medidas
que, associadas a reforma trabalhista, constituiram uma politica de austeridade
fiscal em favor do capital. Entre elas, a extingdo do Ministério da Previdéncia Social
e Trabalho, os projetos intitulados INSS Digital e teletrabalho no INSS, além da
proposta de fusdo dos bancos de dados do Servico Federal de Processamento de
Dados (SERPRO) e da Empresa de Tecnologia e Informacdes da Previdéncia Social
(DATAPREV). (Silva & Jesus, 2017).

Para deflagar tais medidas, foram amplamente veiculados na propaganda do
governo federal e na grande midia, buscando obter o consenso da populacdo para
as contrarreformas ultraliberais, camuflando de certa forma o objetivo real de
atender aos interesses do capital financeiro. Esses argumentos giravam em torno
das alegacdes de altos custos do trabalho, forgando a concessao de rentncias fiscais
em favor das empresas visando a geracdo de empregos, mas de fato reduzindo a
participacdo do capital no custeio da seguridade social e ampliando a participacao
dos trabalhadores; além do argumento da inviabilidade de sustentacdo da
previdéncia social e das politicas sociais nesse cenério.

Dentre as medidas que afetam negativamente a classe trabalhadora,
aposentados e pensionistas, estdo a cobranca de contribuicdes previdenciarias de
aposentados e pensionistas, a manutencdo do fator previdenciario; a criacdo de
fundos de previdéncia complementar dos servidores publicos; o fim do direito a
paridade salarial entre aposentados e servidores da ativa; 0 aumento da idade para
aposentadoria, entre outras (Fattorelli, 2016).

Mas essa retorica maniqueista do governo federal foi denunciada por diversos
estudiosos, dentre os quais Behring e Boschetti (2007), Almeida e Alencar (2011),
Virginia Fontes (2010), bem como pela Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais
da Receita Federal — ANFIP, que através de seus estudos revelaram o real interesse

do mercado financeiro em abocanhar os volumosos recursos antes preservados para

11 Utiliza-se o termo contrarreforma para expressar o retrocesso na regulagdo social do trabalho
provocado por mudangas institucionais aprovadas pelo governo. (KREIN, 2018, p. 78).
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os trabalhadores, com a criacdo de diversos fundos de previdéncia privada nesse

periodo:

Nos ultimos cinco anos, a sobra de recursos na Seguridade Social foi de R$55,1
bilhdes em 2010; R$76,1 bilhdes em 2011; R$83,3 bilhdes em 2012; R$78,2 bilhdes
em 2013 e R$53,9 bilhGes em 2014. (...) Os interesses do mercado financeiro tém
sido plenamente atendidos, pois na pratica, se multiplicam os fundos de previdéncia
privada, enquanto avanca a parcela do Orcamento Publico destinada aos rentistas da
divida publica. (Fattorelli, 2016, p. 22-23).

A outra frente de ataque do presidente Michel Temer aos direitos dos
trabalhadores foi a aprovagéo da Lei 13.467/2017 que trata da Reforma Trabalhista
e altera 201 pontos da CLT, bem como a aprovacao da Lei 13.429/2017, que libera
a terceirizacdo e amplia o contrato temporario, configurando um processo ainda
mais intenso de contrarreforma trabalhista, que ataca simultaneamente a Justica do
Trabalho, a legislacéo trabalhista até entdo em vigor no pais, eliminado todas as
formas de garantias de direitos, controle e fiscalizagdo sobre as empresas; retirando
as funcdes dos sindicatos e sua fonte de financiamento; esvaziando ainda mais o
papel do Estado enquanto garantidor de direitos dos trabalhadores frente ao
mercado; desfigurando o que havia sido estruturado e implementado no pais
através do Sistema de Garantia de Direitos do Trabalhador.

Segundo Krein (2018), é possivel visualizar, de maneira sintética em um

quadro, os elementos que compuseram a reforma trabalhista de 2017.

Quadro 4- Principais elementos da reforma trabalhista = desconstrugéo de direitos

Flexibilidade nas modalidades de 1. Liberalizagdo da terceirizagéo
contratacdo 2. Novas modalidades de contratacéo:
—ampliacdo do contrato temporéario
_ ampliac&o do contrato parcial
— contrato intermitente
- teletrabalho
3. Estimulo a contratagcdo como auténomo e Pessoa Juridica
4. Facilidade para demitir
5. Reducdo dos gastos com a demisséo

“Despadronizagdo” da jornada 1.Flexibilidade da jornada:
- Banco de horas
- Compensacao individual
2. Extensdo para todos os setores da jornada 12 x 36
3. Pausa para amamentacdo sera negociada
4. Redugdo do horario de almogo
5. N&o pagamento de horas in itinere
6. Pagamento do horario produtivo
7. N&o pagamento de horas extras no home office
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Remuneragdo variavel 1. Remuneracio variavel
2. Reducdo de salarios por meio de negociacao coletiva
3. Pagamento como ndo salario
4. Descaracterizagdo do salario
5. Parcelamento dos pagamentos
Outros aspectos das condicdes de | 1. Permissdo para mulheres gravidas ou lactantes

trabalho trabalharem em ambientes insalubres
2. Limpeza uniforme
3. Fragilizacdo da fiscalizacdo

Fonte: Krein, 2018.

Foram muitos os ataques e diversas as medidas utilizadas na precarizagao das
relacdes de trabalho, dentre as quais destacamos a descaracterizagao do salario fixo.
Com relagdo ao volume de empregos, a tendéncia também foi de reducdo dos

empregos formais, com carteira de trabalho.

Esses dados articulados aos de emprego mostram a densidade dos agravos aos
trabalhadores, pois as taxas de desemprego crescem continuamente. A taxa atingia
11,2% da populagdo economicamente ativa em 2016, um total de 11,4 milhdes de
trabalhadores sem emprego; no primeiro trimestre de 2017, o pais somava 14,2
milhGes de desempregados, 13,7% do total de trabalhadores, e em novembro, a taxa
oscilou para 12%, algo proximo de 12,6 milhdes de trabalhadores. Em novembro de
2017, iniciada a vigéncia da contrarreforma trabalhista, o Brasil fechou 12.292 vagas
de trabalho com carteira assinada, segundo dados do Cadastro Geral de Empregados
e Desempregados (Brasil, 2017), evidenciando uma forte tendéncia de diminuicéo
do emprego formal. (Barbosa, 2018, p. 268).

Assim, é possivel afirmar que a contrarreforma da previdéncia associada a
reforma trabalhista faz parte de uma estratégia das classes dominantes, com o pleno
aval do governo federal, visando cada vez mais desmontar o sistema de garantia de
direitos, as formas de regulacdo trabalhista e previdenciaria existentes no pais, na
busca por uma maior apropriacdo de lucros e pela reducgéo dos custos de reproducéo
dos trabalhadores em favor da acumulacéo capitalista.

Mas ndo foi sem resisténcia dos organismos de representacdo da classe
trabalhadora que a ofensiva ultraliberal sobre seus direitos ocorreu. Registrou-se
no periodo uma intensa articulacéo entre as centrais sindicais e movimentos sociais
que lutaram pela defesa dos direitos e da democracia, contra as reformas em
andamento e contra o impeachment da presidente Dilma. Dentre elas destacamos
a atuacdo da ‘Frente Povo Sem Medo’, composta por CUT, Central dos
Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil (CTB), Intersindical, Movimento dos

Trabalhadores Sem Teto (MTST), bem como da ‘Frente Brasil Popular’, integrada
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pela CUT, Central dos Trabalhadores do Brasil (CTB), Movimento dos Sem Terra
(MST), entre outros, que foram importantes protagonistas na organizagao das

manifestacdes em defesa dos direitos e das liberdades democraticas.

Foram trés dias nacionais de mobilizacdo contra Temer e as reformas. Mas, ao
contrério do anunciado quando da admissibilidade do processo de impeachment, o
movimento sindical demorou a organizar uma greve geral, realizada apenas em 28
de abril de 2017. (...) Essa greve teve grande repercussao, alcancando, segundo os
organizadores, 35 milhdes de trabalhadores em 26 estados e no distrito federal. No
total foram seis as manifestacGes contrérias as reformas de Temer em 2017, entre as
quais uma nova greve geral, realizada as vésperas da votacao da reforma trabalhista.
(Galvao & Marcelino, 2020, p. 165).

Apbés o mandato do presidente Michel Temer, sob forte impacto da
propaganda midiatica negativa feita em torno do Partido dos Trabalhadores e de
Lula, das denuncias e investigacfes da Operacdo Lava-Jato com todas as suas
irregularidades e parcialidades, a candidatura de Lula foi impugnada em virtude de
sua condenacéo, e houve a ascensdo de um representante da extrema direita.

A eleicdo do presidente Jair Bolsonaro em 2018 se insere num contexto
nacional de avanco da direita, que se manifestou também pela eleicdo de
representantes da direita em alguns estados, tais como em S&o Paulo e Rio de
Janeiro, e retrata um periodo no qual o ultra conservadorismo ganha espago em
escala nacional e mundial (como por exemplo a eleicdo de Donald Trump nos EUA
e varios governos de direita na América Latina e na Europa). No caso brasileiro,
houve o ingresso macico de militares nas diversas instancias do governo federal,
sem que tenha sido necessario uma luta armada para concretizar esse processo de

tomada do poder: um golpe juridico-militar.

Observa-se, assim, a tensdo que hoje atravessa a dindmica do avango conservador e
atropela a construgdo de espagos democraticos no Brasil, tendo, de um lado, a
constituicdo de espacos publicos — que representa o saldo positivo das décadas de
luta pela democratizacdo — e, de outro, o processo de encolhimento do Estado e a
progressiva transferéncia de suas responsabilidades para a sociedade civil, agora com
0 toque aberto do conservadorismo. Diante do exposto, observa-se que a sociedade
brasileira, em termos histéricos e estruturais, vive de modo singular as contradi¢des
entre o estatal e o privado, convivendo com componentes tradicionais e modernos, e
que a concepgdo republicana de publico ndo atingiu a sua maioridade e foi solapada
por um projeto ainda mais radical e calcado no conservadorismo, seja do ponto de
vista econdmico, politico ou cultural. (Stampa & Lole, 2019, p. 14).

Apoiado por forcas reacionarias, antidemocraticas e fascistas, seu governo

tem sido desastroso sobre varios aspectos: ataques as instituicdes democraticas; aos
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6rgdos do Poder Judiciario; militarizacdo dos Ministérios; incentivo a industria
armamentista e ao porte de arma individual, afrouxamento de legislagdes
fiscalizadoras em diversos setores; permissao para o desmatamento da Amazonia e
ocupacdo de terras indigenas através afrouxamento/inviabilizacéo da fiscalizagéo;
conservadorismo religioso e retrocesso politico-pedagogico com interferéncia na
educacdo publica; ataques a imprensa; desprezo pela vida dos pobres; negligéncia
com o Sistema Unico de Satde, agravado no contexto da pandemia do Coronavirus,
configurando a adogdo de uma necropolitical?.  Em marco de 2021 chegamos a
ultrapassar a marca de 300.000 mortos no pais, convivemos com um sistema de
salide em colapso em varios estados: faltam leitos para internag&o e leitos para UT],
faltam equipamentos basicos de socorro e insumos, tais como oxigénio e
medicamentos para intubacdo de pacientes em CTI; faltam profissionais de salde:
houve negligéncia do governo na compra de vacinas , que se deu de forma tardia,
contribuindo para o aumento da contaminagdo e das mortes de vitimas dessa
pandemia.

A reforma previdenciaria foi tratada como prioridade pelo ministro da
economia Paulo Guedes, visando aumentar o tempo de trabalho e substituir o
sistema atual de reparticdo do financiamento (trabalhadores e empregadores
contribuem para a previdéncia), pelo sistema de capitalizacdo, no qual cada
trabalhador vai receber em funcdo de uma poupanca (contribuicdes) individuais.
Esse modelo foi inspirado no modelo adotado no Chile durante a ditadura, e gerou
uma profunda crise na qualidade de vida dos aposentados daquele pais.

As centrais sindicais se mobilizaram para frear essa nova proposta de reforma
previdenciaria, rechacando sobretudo a proposta de regime de capitalizacdo, que
quebra a solidariedade intergeracional em beneficio do mercado financeiro, bem
como o aumento do tempo de contribuicdo/trabalho para mulheres e trabalhadores

rurais.

12 Necropolitica- ¢ a politica da morte adotada pelo Estado. Ela nio ¢ um episodio, um fendmeno
que foge a uma regra. Ela é a regra. Achille Mbembe elabora esse conceito a luz do estado de
excegdo, do estado do terror, do terrorismo. (...) A gente vé hoje um Estado que adota a politica da
morte, o uso ilegitimo da forca, o exterminio, a politica da inimizade. (...) Discutir necropolitica e
seguranga publica brasileira ¢ entender que os lugares subalternizados com licenga para matar “tém
enderego e densidade negra”. A policia “ndo toca o terror” em espagos considerados de elite. O
Estado escolhe quem deve viver e quem deve morre. (BORGES, 2019).
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Esses pontos foram abordados no manifesto assinado pelo conjunto das centrais,
(com excecdo da UGT), langado na Assembleia Nacional da Classe Trabalhadora
em defesa da previdéncia publica e contra o fim da aposentadoria, em 20 de fevereiro
de 2019. A Assembleia definiu um calendario de lutas que levou a novas jornadas
nacionais em defesa da previdéncia social em 22 de mar¢o, 15 de maio, 30 de maio
e 13 de agosto de 2019, (estas trés Gltimas somadas as paralisacBes especificas de
estudantes e professores, devido aos cortes de recursos para a educagéo. (...). Uma
greve geral foi realizada em 14 de junho, e foi importante para alterar alguns pontos
polémicos da proposta, tais como a capitalizacdo e o aumento da idade e do tempo
de contribuicdo para a aposentadoria rural, que foram retirados do texto do relator
da proposta na subcomissdo especial da Camara dos deputados.  As centrais
estimam em 45 milhGes o ndmero de trabalhadores parados, com a adesdo de
funcionéarios publicos, professores, estudantes, metallrgicos, bancérios, petroleiros
e trabalhadores no transporte da maior parte das capitais. (Galvdo & Marcelino,
2020, p. 170).

Uma outra frente de ataque do governo Bolsonaro aos sindicatos, foi a
Medida Proviséria 873/2019, que tinha por objetivo abalar o financiamento das
centrais sindicais e sindicatos, dificultando o recebimento dos recursos: o governo
buscou limitar a cobranca de quaisquer contribuicbes aos trabalhadores
sindicalizados, impedindo o desconto em folha seja da contribuicdo anual seja das
mensalidades dos sindicalizados. Porém essa MP ndo entrou em votagdo no prazo
devido e perdeu efeito.

O secretéario especial de Previdéncia e Trabalho, Rogério Marinho, também
retomou a proposta do fim da unicidade sindical, para que os trabalhadores
pudessem se filiar ao sindicato de sua preferéncia, e tramitaram no congresso dois
Projetos de Emenda Constitucional: PEC 196/19, que abre a possibilidade para o
fim da unicidade sindical, e o0 PL 5552/19, que mantém o principio da unicidade em
vigor. Essa proposta vem sendo amplamente debatida pelas centrais sindicais. Desta
forma, o governo tentou jogar mais um elemento na estratégia de enfraquecimento
da organizacdo sindical, via o estrangulamento das fontes de financiamento e

interferéncia na regulacédo da acdo sindical.

Assim, se por um lado a reforma trabalhista busca limitar a tutela do Estado em
matéria de direitos individuais (ou seja, busca reduzir o escopo da legislacdo
trabalhista), por outro, a MP reforca essa tutela no que se refere a forma de
organizagdo sindical, continuando a impedir, ainda que de outro modo, 0 exercicio
da liberdade sindical e sendo pouco coerente com o discurso de estimulo a livre
negociacdo no qual ela mesma se apoia. (Galvdo & Marcelino, 2020, p. 170).

O governo Bolsonaro deu continuidade a reforma trabalhista por meio da Lei
13.874/2019- que trata da liberdade econdmica, que dispensa empresas de até 20

empregados de registro do ponto, e da proposicdo de outras medidas que aumentam
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a precarizagdo do trabalho, como a Medida Provisoria 905/2019 que modifica
direitos trabalhistas.

A Medida Proviséria 905, que modifica diversos dispositivos atinentes aos direitos
trabalhistas, entre os quais destacamos: a criacdo do Programa Verde e Amarelo,
que prevé um contrato de duracdo determinada para jovens, com redugdo de
aliquotas para o FGTS e isencao de contribuicGes sociais; a liberacdo do trabalho aos
domingos sem necessidade de pagamento em dobro, em caso de folga durante a
semana; a autorizagdo para abertura dos bancos aos sdbados e aumento da jornada
dos bancérios; a negociacdo individual e a fragmentacdo das normas por meio de
Acordos Coletivos de Trabalho (ACTs). Além disso a MP 905 dificulta a fiscalizac¢éo
do trabalho, mesmo em situagOes de risco iminente; retira também dos sindicatos a
negociacdo da participacdo nos lucros e resultados e permite o pagamento do seu
valor em até quatro parcelas; por fim institui a cobranca de contribuicdo
previdenciaria para aqueles que acessam 0 seguro-desemprego, uma politica de “
taxacdo das grandes misérias”, por meio da qual os desempregados financiariam os
incentivos fiscais dado as empresas para contratar jovens. (Galvdo & Marcelino,
2020, p. 174-175).

Por fim, uma proposta de Emenda Constitucional foi enviada ao Congresso
em fevereiro de 2020, apresentando a reforma administrativa proposta pelo ministro
Paulo Guedes, que visa atingir em cheio os servidores publicos, que tem sido foco
de resisténcia ao seu “desgoverno”, visando de todas as formas enfraquecé-los.
Dentre as propostas figuram as seguintes medidas: acabar com a estabilidade do
servidor; extinguir a garantia de irredutibilidade salarial; permitir a reducdo de
salario e de jornada; ampliar o estagio probatdrio; reduzir o salario de ingresso no
servico publico; proibir as progressdes e promocdes automaticas; criar uma carreira
transversal cujos servidores serdo contratados pela CLT e distribuidos para os
Orgdos governamentais, entre outras.

Mesmo diante de um cenario tdo devastador para os direitos dos trabalhadores
e para a democracia, e de tantos ataques a organizacdo sindical, é possivel afirmar
qgue o movimento sindical ndo sucumbiu. Ele existe e resiste, e vem buscando de
diversas formas garantir a defesa de direitos em tempos regressivos. Essa afirmacéo
também tem o intuito de demonstrar que ainda existe organizacdo da classe
trabalhadora, que apesar de multifacetada, precarizada, busca caminhos para
sobreviver, se articulando também com os movimentos sociais, com 0 uso intensivo

das redes sociais.

O namero absoluto de greves em 2018, 1453, das quais 791 no setor publico ou
empresas publicas, ainda é alto se comparado ao final da década de 1990 e inicio da
década de 2000. Entretanto, a pauta de reivindicacGes estd completamente invertida
em relagdo aos anos ndo recessivos (ou seja, antes de 2015). Em 2018, 82% das
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greves deflagradas no Brasil tinham reivindicacdes defensivas nas suas pautas,
contra 39,4% de pautas ofensivas (por novos direitos ou por aumento real de
salarios). (...) No ano de 2019, para o qual ainda ndo temos dados definitivos, sabe-
se que o numero de greves continuou caindo de maneira muito expressiva, passando
de 1453 greves para 1118. As reivindicacfes mais presentes nas greves de 2019
foram aquelas relacionadas a regularizacdo de salarios, férias, 13° salario; elas
estiveram presentes em aproximadamente 40,9% das greves. (Galvdo & Marcelino,
2020, p.177).

A precarizacdo do trabalho nas condicfes da crise do capitalismo brasileiro
se apresenta em duas vertentes: a ampliacdo da nova precariedade salarial e a
precarizacdo das condi¢bes de existéncia social do trabalho vivo, levando a
“degradagdo da pessoa-humana que trabalha” (Alves, 2016, p. 46). Isso porque a
flexibilizacdo da jornada de trabalho e as diversas modalidades de contratacéo
flexiveis, as diversas formas de remuneracdo do trabalhador, reduzem o tempo de
vida livre, pois cada vez mais o trabalhador tem que estar disponivel para jornadas
de trabalho ndo programadas /reguladas por um contrato de trabalho. S&o novas
formas de exploragdo. O autor denuncia que vivemos em uma época de “barbarie

social amplificada”:

A degradagao do trabalho vivo implica também naquilo que chamamos de “modo de
vida just-in-time” para caracterizar o cotidiano dos assalariados flexiveis estaveis ou
precarios. (...) enfim, identificamos um conjunto de novos fendmenos sociais - “vida
reduzida”, crise do sentido humano, carecimentos radicais, etc. O efeito social é o
aumento dos adoecimentos laborais — depressdo, estresse, sindrome do panico,
Burnout, etc.(...)A terceirizacdo ampla, geral e irrestrita é a antessala da barbarie
social amplificada e intensificada no Brasil do séc. XXI. (Alves, 2016, p. 46).

Enfim, a forma como o Brasil se insere no atual estagio do capitalismo
globalizado no séc. XXI, implicou em uma alteracdo do padrao de regulacdo social
publica estatal e sindical do trabalho, voltando para uma regulacdo privada,
retrocedendo ao inicio séc. XX, quando o sistema de protecdo e garantia de direitos
era inexistente ou embrionéario, levando um contingente enorme de trabalhadores,
principalmente os mais jovens, ao desalento, que é a falta de expectativa de um dia
ingressar ou retornar ao mercado de trabalho.

Esse contingente tem sido compelido as estratégias de sobrevivéncia tipicas
dos tempos modernos como a “uberizag¢ao”, o trabalho por aplicativos, no qual eles
se associam a uma plataforma digital gerenciada por uma empresa privada,
entrando com sua forga de trabalho, arcando com os seu meios de produgdo, com a

manutengdo e combustiveis, (no caso dos transportes, carros, motos, bicicletas), e
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recebem uma parcela infima pelo servico prestado, sem nenhum vinculo com a
empresa a qual se associaram, e sem nenhum direito, como nos exemplos da Uber,
| Food, entre tantas outras que foram criadas no periodo. As mudancas em curso
reduziram o patamar de direitos, com a multiplicacdo de possibilidades de arranjos
desfavoraveis aos trabalhadores, mantendo-os na vulnerabilidade e na instabilidade,
rebaixando ainda mais o valor de sua forca de trabalho, precarizando suas condigdes
de vida e trabalho.

Mas existem movimentos insurgentes em diversas partes do planeta, que nos
ultimos anos apontam para uma luta amplificada por direitos, inclusdo social,
democracia, contra 0 racismo e a xenofobia, entre outros. Sao manifestacdes que
tem dirigido duras criticas aos Estados e suas politicas restritivas de direitos, e que
suscitam esperancas de quem sabe, forjar aliancas mais solidas, entre movimentos
locais, nacionais e internacionais, de reacdo globalizada a politica de morte do atual
estagio capitalista, capaz de associar lutas por emancipagdo para superacdo do
sistema capitalista e lutas por ampliacdo de protecdo social ainda nesse regime,

conforme a brilhante sintese apresentada por Braga (2017).

O dilema ndo consiste em optar por construir aliangas entre trabalhadores através
das fronteiras nacionais ou por enfatizar as aliancas locais entre os que sofrem o0s
efeitos da alienacdo mercantil. O problema estd em como articular as escalas - local,
nacional, regional e internacional- na formagdo de novas ondas de resisténcia dos
trabalhadores as ameagas da mercantilizacdo. De fato, (...) o principal desafio para o
estabelecimento de um novo internacionalismo dos trabalhadores segue sendo a
discordancia entre as diferentes escalas de a¢éo dos prdprios trabalhadores. Antes de
tudo, trata-se de uma construgdo politica que demanda o recurso a referenciais
estratégicos. As forgas sociais do trabalho devem aprender a lutar contra o grande
capital simultaneamente nas escalas nacional e global. Para tanto, é necessario evitar
a suposicdo polanyana de que o Estado se alinhe automaticamente ao polo da
protecdo social. (...) Talvez devéssemos pensar pelo avesso a avaliagdo pos-
polanyana de Nancy Fraser: no Sul Global, coube ao precariado em uma dificil
alianga com o trabalho organizado, a tarefa de impulsionar tanto 0 movimento de
emancipacdo quanto o movimento pela protecdo social contra as investidas da
mercantilizacdo do trabalho, da terra e do dinheiro, ainda que os resultados colhidos
sejam muito desiguais. Nesse sentido, vale destacar a importancia das conexdes
existentes entre aquilo que Burawoy chamou de “for¢as gé€meas da exclusdo ¢ da
inclusdo desigual”, conformando a desigualdade social no ambito global. (Braga,
2017, p. 251-252).

Como pudemos verificar nesse historico, desde a era Collor- FHC os direitos
dos trabalhadores vem sendo violados, e mesmo na era Lula e Dilma verificamos
que o projeto de desmonte de direitos passou por fortes embates, avangando em

alguns aspectos, mas coube aos seus sucessores, Temer e Bolsonaro efetivar as
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medidas mais dréasticas via as reformas da previdéncia e trabalhista, o corte e
congelamento de recursos para politicas sociais e educacionais, favorecendo cada
vez mais o capital, em detrimento da classe trabalhadora.

O desafio posto para os trabalhadores e cidad&os hoje € criar novas estratégias
de luta social, sindical e politica. Para tal, e preciso disputar politicamente o poder
do Estado, buscando eliminar essa onda conservadora ultraliberal que assola o pais:

A classe trabalhadora deve também encarar a luta para a tomada do poder do Estado
brasileiro, o que implica disputar a sociedade politica e a sociedade civil. Para tal,
faz-se necessaria a formacgéo de quadros e a disseminacdo de amplos movimentos
culturais e sociais capazes de animar mudangas sociais. (Alves, 2016, p. 49).

Os trabalhadores da Politica Nacional de Assisténcia Social foram
reconhecidos a partir da Norma Operacional Béasica de Recursos Humanos do
SUAS, enquanto profissionais integrantes da divisdo sociotécnica do trabalho, em
uma politica social que tem o Estado como seu principal responsavel, para os quais
foi defendido um padréo de insercéo e qualificacdo que se da primeiramente atraves
de carreiras legalmente constituidas e reconhecidas, com ingresso prioritariamente
por concursos publicos que permitam estabilidade, a construcéo de planos de cargos
e salarios, a oferta de condi¢des de trabalho dignas, de educagdo permanente e de
instancias de participacdo e didlogo entre trabalhadores e gestores. Essas diretrizes
foram elaboradas em um contexto nacional adverso justamente para servir de
direcdo politica e instrumentos de luta contra a precarizacdo dos vinculos
trabalhistas no Sistema Unico de Assisténcia Social.

No préximo capitulo trataremos de abordar o referencial tedrico para anélise
de politica publica, que conduziu nossa leitura sobre a construcdo da Politica de
Nacional de Assisténcia Social, a NOB-SUAS, NOB-RH e a Gestdo do Trabalho,

bem como os desafios para a Protecdo Social em metrépoles.
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A elaboracéo e implementacdo da Politica de Assisténcia
Social no Brasil

2.1.
O referencial tedrico para a analise de implementacdo de politicas
publicas

Neste topico apresentamos algumas das concepcdes que permeiam os estudos
em torno da avaliacdo e analise de politicas publicas em voga, ressaltando que
existem madltiplas correntes teoricas acerca deste tema na literatura nacional e
internacional, com diversos autores e enfoques, que buscamos aqui apresentar de
maneira suscinta, para fundamentar nossas escolhas teérico-metodologicas.

Um primeiro grupo de autores séo relacionados a corrente racionalista, que
trabalha com uma perspectiva mais restrita de politicas publicas, com énfase no
papel do Estado como formulador e promotor de politicas publicas, e restringem o
conceito de publico a estatal ou governamental, tais como Simon (1957), Eastone
(1965), Thomas Dye (1976), Willians Jenkins (1978), Saravia (2006), Muller e
Surel (2010), Marques, (2013) entre outros.

H& estudiosos que limitam a politica publica as respostas de um determinado
governo, ou as a¢les do Estado a problemas que aparecem para a coletividade ou no
ambito pablico. Assim, fica resumida a acéo publica a relagdo causa — efeito, ou a
resolugdo de problemas (“problem solving”), conforme Muller e Surel (2010). A
partir dos estudos de Thomas Dye na década de 1970, popularizou-se a nocédo de que
politicas pablicas sdo escolhas que os governos decidem ou ndo fazer. (Dye, 1992).
Marques, por exemplo, inclui a politica publica como o “Estado em a¢d0”, e a define
como “um conjunto de agdes implementadas pelo Estado e pelas autoridades
governamentais em um sentido amplo.” (Marques, 2013, p. 24). Nessa perspectiva,
publico tem seu conceito restringido a estatal e/ou governamental. (Paiva, 2014, p.
31).

Numa outra perspectiva conceitual, estdo os estudiosos que compreendem
que as politicas publicas sdo produzidas e implementadas ndo s6 pelo Estado, de
maneira isolada, mas com a participacdo e ou sob forte influéncia de diversos
segmentos da sociedade civil, que atuam na sua formulacdo e implementacéo,

compreendendo as politicas publicas, numa perspectiva dialética de conflitos de

interesses e contradicdes que permeiam a luta de classes na sociedade capitalista.
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A politica pablica é inerente aos Estados, as pessoas e as instituicGes, sendo
compreendida como uma atividade sobre a qual as pessoas fazem, preservam e
corrigem as regras sob as quais vivem, ndo havendo separacdo entre conflito e
cooperagdo, em que sdo mediados valores e as opinides divergentes, as necessidades
e 0s interesses. A politica é entendida como tudo aquilo que diz respeito a cidade e
ao cidadao urbano, civil, publico, sociavel e social e seu conceito estritamente
relacionado ao poder. (Dalfior et al., 2015, p. 212).

Assim amplia-se o foco da definicdo de politicas publicas para o processo
decisorio, de elaboracdo da agenda, formulagdo, implementacdo e controle das
politicas nos espacos publicos, para alem do Estado, com participacdo dos atores da
sociedade civil. Sdo alguns dos teoricos dessa perspectiva: Pereira (2009), James
Anderson (1984), Souza (2006) Viana (2009), Baptista (2009).

Nossa afinidade teorica esta mais alinhada com o segundo bloco de autores,
que compreendem a complexa trama de relacGes envolvidas na formulacdo de
politicas publicas, na qual tanto o Estado como a sociedade civil se fazem presentes,
de forma constituinte e dinamica, dialética. A nossa compreensao de Estado e de
sociedade civil, e da dinamica de formulagéo e implementacéo de politicas publicas,
se fundamenta no referencial tedrico gramsciano para a compreensdo do Estado,
considerado um espaco complexo e contraditorio de lutas por disputa da hegemonia
e que redne os 6rgdos e a burocracia de Estado e a sociedade civil, com suas diversas
organizagoes.

Nessa perspectiva teorica, a sociedade civil é composta pelo conjunto de
organismos que possibilitam a direcdo intelectual e moral da sociedade, mediante a
formacdo do consenso e a adesdo das massas. Ela é formada por mdltiplas
organizaces sociais, de carater cultural, educativo e religioso, mas também politico
e, inclusive, econdbmico. Por seu intermédio, sdo difundidas a ideologia, 0s
interesses e 0s valores da classe que domina o Estado, e se articulam o consenso e
a direcdo intelectual e moral do conjunto social (Acanda, 2006).

O conceito de hegemonia desenvolvido por Gramsci'® é fundamental para
explicar a nivel da superestrutura, como se exerce o controle e a dominacao de uma

classe sobre outra, através dos aparelhos ideoldgicos e da formacdo do consenso.

13 Refiro-me a obra de Anténio Gramsci conhecida como “Cadernos do Céarcere”, redigidos enquanto
esteve preso durante os anos de 1926 e 1937 na Italia. Sua produg@o tedrica de cunho marxista, abre
um leque inovador de reflexdes sobre o Estado, sociedade civil, hegemonia e contra hegemonia.
Suas obras tem forte repercussdo no meio académico brasileiro.
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“A hegemonia € ao mesmo tempo, direcdo ideoldgico-politica da sociedade civil e
combinagdo de for¢a e consenso para obter o controle social”” (Acanda, 2006, p. 178).

Gramsci refere-se a0 Estado como um espaco de disputa de projetos
societarios de distintas classes sociais, e ponto de convergéncia entre a sociedade
politica e a sociedade civil, e admite a possibilidade de um movimento por dentro
do Estado, de contra hegemonia da classe trabalhadora.

Esse referencial tedrico é importante porque nos permite compreender que 0
Estado ndo pode ser entendido como um bloco monolitico de representacdo de
interesses apenas de uma elite. Assim, em nossa perspectiva, a complexidade do
processo de elaboracdo e implementacdo de uma politica publica precisa ser
considerada em sua historicidade, considerando seus antecedentes culturais-
politicos e ideoldgicos, analisando o contexto socio-politico-econémico em que
ocorre, recuperando 0 processo e a correlacdo de forgas entre 0os grupos com
diversos interesses em disputa.

Como nas demais areas do conhecimento, para analise de implementacao das
politicas publicas, foram elaboradas diversas propostas metodoldgicas. Segundo
Grisa (2010), elas podem ser identificadas nas seguintes “correntes”: abordagem
neomarxista, neo institucionalista, cognitiva, redes de politicas publicas,
perspectiva do Estado na Sociedade (State-in-society), analise corporativista,
pluralismo, transferéncia de politicas (policy transfers) e andlise baseada em
evidéncias.

De maneira bastante sintética, segundo Grisa (2010) podemos descrever as

correntes da seguinte forma:

. Abordagem neomarxista: a partir da década de 1960 o debate marxista sobre a
relacdo entre Estado e capital é atualizado. Criticando determinados setores do
marxismo que enxergam o Estado exclusivamente como utensilio ou instrumento
da classe dominante, Poulantzas (1977), argumenta que seria ingenuidade achar que
a classe dominante ¢ um bloco homogéneo e coeso: had classes e fragdes
hegemonicas que formam o bloco no poder, com a dupla fun¢do de representar o
interesse do povo nacao e, a0 mesmo tempo, manter-se hegemonica sobre as demais
fragdes e dominante em relagdo a luta de classes.

Nesta mesma corrente, Ralph Miliband (1972) entende que a elite estatal néo

¢ a extensdo da elite econdmica; esta ndo tem o controle dos meios de decisdo
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politica. Ele sinaliza a existéncia de diversos segmentos da elite econdémica, que
sd0 compostos por grupos de interesses distintos que competem entre si no meio
politico, na disputa por seus interesses. Da mesma forma, o Estado € composto por
diversas instituicdes e a elite estatal ndo € formada por um unico grupo, tendo em
vista a existéncia de diversos segmentos que o comp®e: administragdo publica
(ministérios e secretarias), forcas militares e policiais, judiciario e assembleias
legislativas, cujas interrelacdes dao forma ao sistema estatal. Sdo os dirigentes de
cada uma destas instituicdes que conformam a elite estatal.

Na perspectiva defendida por Claus Offe e Ronge (1984), as a¢des do Estado
sdo condicionadas pela privatizagdo da producdo, visto que o Estado depende do
sistema tributario que arrecada recursos via impostos sobre o volume da
acumulacdo privada. Por isso, o poder publico ndo age contra a burguesia, o que
significaria atentar contra si mesmo. Contudo, os capitalistas ndo dominam
plenamente o Estado, que também exerce seu poder de mediacdo de interesses de
classes, bem como seu poder de limitar esses interesses a partir de mecanismos

legais, fiscais e cambiais, dentre outros.

. Abordagem neo-institucionalista: o foco da andlise sdo as institui¢des, suas
regras formais e informais, e 0s interesses que movem seus atores. Ndo ha uma
definicdo Unica e precisa do conceito de instituicdo, mas para Immergut (2006, p.
177) “as institui¢des podem ser as regras formais e informais dos jogos politicos,
0s canais de comunicacdo, 0s codigos de linguagem ou a ldgica de situacdes
estratégicas.”; e Marques (1997) considera também “as legislagcdes, decisdes
judiciais, relagdes tradicionais de determinada cultura, entre outros.”. Assim, sao as
institui¢des que condicionam as politicas publicas, o “jogo” politico, seja por certa
dependéncia de caminho (path dependence), ou ainda por padrdes culturais
estabelecidos (Paiva, 2014, p. 40).
Segundo Hall e Taylor (2003) podem ser identificadas ao menos trés escolas
de pensamento entre 0s neo-institucionalistas:
a) neo-institucionalismo da escolha racional: Hall e Taylor (2003)
partem do principio de que as institui¢des sdo criadas através de acordo
voluntario entre os individuos interessados. Elese buscam demonstrar
como os jogos politicos, os conflitos de interesses e as regras formais e

informais interferem na elaboragdo das politicas publicas.
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b) neo-institucionalismo histérico: além do foco nas instituicGes,
consideram como objetos de pesquisa 0s atores, Seus interesses e suas
estratégias, dentro de um contexto histérico determinado em situacfes
politicas estudadas. Realizam estudos comparados de politicas
publicas, considerando as particularidades de cada contexto local, bem
como analisando as relacbes entre legisladores, os interesses
organizados, o eleitorado e o poder judiciario (Hall e Taylor, 2003, p.
196). Incorpora também as caracteristicas de cada contexto local e as
propriedades herdadas do passado que condicionam as politicas
ulteriores (Grisa, 2010).

Examinam a relagdo entre atores politicos como objetos e como agentes da historia,
mostrando que instituicdes como os partidos e associagdes de interesse ndo somente
modelam e constrangem as estratégias politicas, mas também elas sdo resultado
(consciente ou inesperado) de estratégias politicas deliberadas, do conflito politico e
de escolhas. Ao focalizar “os tragos institucionais intermédios da vida politica, o
institucionalismo prové teoricamente a ponte entre 0s agentes humanos que fazem a
histdria e as circunstancias sob as quais eles sao capazes de fazé-lo” (Labra, 1999,
p.144).

C) neo-institucionalismo sociolégico - esta concep¢do rompe a
dicotomia entre institui¢do e cultura e trata cultura como institui¢ao. Os
teoricos dessa corrente ressaltam a importancia da “dimensdo
cognitiva” das instituigdes, isto €, a maneira como estas influenciam o
comportamento ao fornecerem esquemas, categorias € modelos
cognitivos que orientam a a¢cdo dos atores e o entendimento da ac¢ao de
outros atores. As instituicGes se mantém na sociedade porque € atraves
delas que se organizam as acOes coletivas. Entretanto, pela énfase
exagerada no papel das instituicbes, essa corrente apresenta
dificuldades para incorporar os atores da sociedade civil nessa dindmica

da gestdo das politicas publicas.

Por fim, para estes teoricos, as instituices surgem muito mais em funcdo da
legitimidade social que conferem as suas organizacGes e adeptos, do que sua
eficiéncia (como argumenta a escolha racional). No caso da analise de politicas
publicas, o neo-institucionalismo sociolégico permite, ao ampliar a nogdo de
instituicGes, observar como determinados atributos da cultura interferem no processo
de formulacdo e execucgdo das politicas. (Grisa, 2010, p. 105).
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d) a perspectiva cognitiva: ganhou importancia nos anos 1980/1990
ao defender que séo as ideias, crencas e representagdes portadas por um
conjunto de atores (publicos e privados) vinculados através de grupos
setoriais, que condicionam a elaboracgéo das politicas publicas a partir

de sua visdo sobre os problemas publicos e suas respostas.

Longe de ser uma abordagem unificada, observa-se diferentes interpretacdes
a partir do principio comum acima citado, sendo os principais quadros de analise
aqueles que se debrugam sobre as nog¢des de “referencial”, “foruns e arena”,
“coalizdo de causa”, “paradigma”, “narrativas” e “discursos”. Estévez e Esper
(2008) indicam que os subsistemas de politicas sdo definidos por um assunto em
torno do qual se agrupam sujeitos que se identificam pelas mesmas ideias, crencas
e valores. Quando ha um conjunto de atores com interesses e critérios similares,
que se organizam em torno de uma causa comum, forma-se uma “advocacy
coalition” (coalizdo de defesa em torno de uma causa). Sabatier e Schlager (2000)
apontam que a dimensdo cognitiva é composta por diferentes perspectivas de
andlise (escolha racional, estudos de politica publica comparada, teoria culturalista,
modelo multiple stream etc.).

e) andlise a partir dos referenciais foi desenvolvida por Jobert e
Muller (1987) e Muller (2004). Segundo esta perspectiva, a elaboragédo
de uma politica publica envolve primeiramente a constru¢do de uma
representacdo da realidade sobre a qual se intervém e é através desta
imagem, denominada “referencial de uma politica publica”, que os
atores interpretam o problema, elaboram possiveis solugdes e definem

sua acao.

f) a perspectiva das redes de politicas publicas argumentaria que a
elaboracdo e a execucdo de uma politica publica passa pela continua
negociagdo com 0s atores sociais articulados em redes, que passam a
constituir “estruturas de governanga na defini¢ao e implementacéo das
politicas”, sendo as “redes de politica publica” (policy network) uma
expressao desta dimensdo, que contribuem para a eliminagdo das

fronteiras entre o publico e o privado, via participacdo coletiva nos
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processos decisorios. Conforme Hassenteufel (1995) as redes de
politica publica colocam no mesmo plano analitico maltiplos atores

estatais e ndo estatais.

Esta abordagem também sugere alteracdes no modo de olhar as politicas,
focalizando-as da base (bottom up) e ndo do alto (top down). Para Hassenteufel
(1995), a acdo publica deixa de ser concebida como um encadeamento linear de
sequéncias (como sugere o policy cicle*, para ser o produto das interagcdes multiplas
entre diversos atores. Focalizando a atencdo na implementacao, as redes recuperam
0s atores pertinentes, suas estratégias, interesses, representagdes e constrangimentos
para compreender a politica publica. (Grisa, 2010, p. 111).

Um outro aspecto a ser abordado, € que a analise de politica publica pode
referir-se a uma determinada etapa do ciclo de politicas publicas, ao todo ou a
alguma(as) de suas etapas. Existe uma vasta literatura a respeito do ciclo de politicas
publicas e metodologias de avaliacdo voltadas para fases especificas ou para o
conjunto da politica pablica.

Com base no artigo elaborado por Baptista e Rezende (2015) fizemos uma

apresentacdo suscinta das caracteristicas de cada fase:
1) Reconhecimento do problema e montagem da agenda: segundo Kingdon
(1984), o termo “agenda” refere-se a lista de assuntos e problemas sobre os quais o
governo e pessoas ligadas a ele concentram sua aten¢cdo num determinado
momento. Podem ocorrer mudancas na agenda a medida que 0s cenarios politicos
se modificam e uma combinacdo de fluxos independentes que atravessam as
estruturas de decisdo: fluxo de problemas (problem stream), fluxo de solucGes e
alternativas (policy stream) e o fluxo da politica (politics stream). Esses diferentes
fluxos podem atuar simultaneamente no processo de formulacdo de politicas,
gerando o modelo “multiple streams (Mdltiplos fluxos).

Para Kingdon (1984) esses fluxos tem vida propria, porém em alguns
momentos eles convergem, criando o que ele chama de “janelas de oportunidade”
(policy windows), possibilitando alteraces na agenda governamental, a formacao
de politicas publicas ou mudancas nas politicas existentes. Ele destaca o papel dos

14 Policy cicle corresponde a sequéncia de fases de uma politica publica. Frey (2000) propde que
sejam observadas as seguintes fases: percep¢do e defini¢do de problemas; “agenda-setting”;
elaboracdo de programas e decisdo; implementacao de politicas, avaliagdo de politicas e, se
necessario, correcdo. Porém, segundo o proprio autor, na pratica, os policy-makers dificilmente se
atém a essa sequéncia, pois sobretudo para programas complexos e interativos, a dindmica ¢
alimentada constantemente pelos atores envolvidos e o controle ¢ permanente. (FREY, 2000, p. 229).
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empreendedores de politica (policy entrepreneus), que sdo individuos que advogam
por propostas de politicas e que estdo dispostos a investir recursos (tempo, energia,
reputacdo e até dinheiro) para apresentar propostas de solugdes. A exclusdo de
assuntos da agenda governamental pode ocorrer em fungdo de base de apoio
insuficiente para manutencdo do assunto na agenda; por politicas mal formuladas;
por uma politica governamental elaborada deliberadamente para o enfraquecimento
e extingdo daquele problema; da alteracdo da natureza do problema ou pela

alteracdo do clima politico.

2) Formulacdo da politica: este € o momento no qual, dentro do governo, se
formulam propostas e alternativas de solucdes para o problema, podendo ser
entendido como 0 momento de didlogo entre intencdes e acbes. Trata-se da fase de
estudos de elaboracdo de propostas de legislacdo, de politicas setoriais, programas
ou projetos, estudos orgamentarios.

3) Tomada de deciséo: este processo de analise das propostas recebidas de atores
externos ou pelos técnicos do governo. Entram em cena 0s grupos de interesses e
seus representantes, os empreendedores de politica. Muitas decisdes envolvem
conflitos, negociacBes entre grupos com interesses antagbnicos. E quando se

explicitam as escolhas politicas de um governante.

4) Implementac&o: E 0 momento de colocar uma solugio em prética. Envolve uma
série de sistemas ou atividades da administracdo publica: o sistema gerencial e
decisorio, os sistemas de informagdo, os agentes implementadores da politica, os
sistemas logisticos e operacionais (recursos materiais e financeiros) dentre outros.
Alguns analistas compreendem que uma organizagdo central assume a
responsabilidade pela elaboragdao da politica, o controle dos fatores politicos,
organizacionais e técnicos, e a divisdo de responsabilidades (enfoque “fop-down”,
do topo para a base), e aos que estdo na “ponta dos servigos” restaria apenas a
execu¢ao do que foi proposto pelos formuladores do nivel central, sem nenhuma
alteracao.

Criticos dessa visdo elaboraram um outro enfoque para a analise da fase de
implementagdo, denominado “botton- up” (da base para o topo) que alerta para o

fato de que certas decisdes que idealmente pertencem ao terreno da formulagéo so


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1712803/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1712803/CA

116

sdo efetivamente tomadas durante a implementacdo, porque supde que 0S
executores também tomam decisbes com base na sua experiéncia e seu
conhecimento sobre a politica ou projeto em questao.

Com base nas criticas tanto ao enfoque “top-down” quanto ao “botton-up”,
surge uma terceira perspectiva, de “enfoques multicausais” que envolvem questdes
estratégicas, politicas, multiplos atores e interesses. Assim, o0s estudos de
implementacao sdo Uteis porque visam subsidiar e orientar 0s governos no momento
da formulacdo de suas politicas e tomada de decisdo com base em experiéncias

anteriores.

5) Avaliacdo: Aguilar e Ander-Egg (1994) definem avaliacdo como uma forma de
pesquisa social aplicada: sistematica, planejada e dirigida; destinada a identificar ,
obter e proporcionar , de maneira valida e confidvel, dados e informacdes
suficientes e relevantes para apoiar um juizo sobre o mérito e o valor de diferentes
componentes de um programa tanto na fase de diagndstico, programacdo (
Avaliacdes “ex-ante”?®) , durante sua execucdo (Avaliagdes de processo ou de
implementacdo) ou ao final de um conjunto de atividades especificas que foram
realizadas (Avaliagdes “ex-post”'®, “de resultados” ou “de impactos”).
Outra tipologia de avaliacdo foi desenvolvida por Arretche (2001):
. Avaliacao politica — é compreendida como a analise e elucidacdo do critério
ou critérios que fundamentam determinada politica, esclarecendo as raz6es
que a tornaram preferivel a qualquer outra. Pode ressaltar tanto o caréater
politico do processo decisorio que implicou a ado¢do de uma determinada
politica, quanto os valores e critérios politicos nela identificaveis. Examina
0s pressupostos e fundamentos politicos de um determinado curso de acéo
publica;
. Andlise de politicas publicas - examina a engenharia institucional e o0s
tracos constitutivos do programa. Aproxima-se da avaliacdo de processos a
medida que permite identificar os fatores facilitadores e os obstaculos que

operam ao longo da implementacdo, sem preocupar-se diretamente com 0s

15 Avaliagio Ex-ante: que se realiza antes da realizagio de um programa, ou projeto para verificar
sua viabilidade.

18 Avaliagdo “ex-post”: avaliagio que se realiza ao final de todas as etapas do programa ou projeto,
visando avaliar seus resultados (curto prazo) ou seus impactos (longo prazo)
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resultados. Ainda que possa atribuir a um determinado desenho institucional
alguns resultados provaveis, ndo almeja atribuir uma relagdo de causalidade
entre o programa e um resultado.

. Avaliacdo de politicas publicas — consiste na ado¢do de métodos e técnicas
de pesquisa que permitam estabelecer relacdo de causalidade entre um
programa e um resultado. Apoia-se em estudos com énfases distintas:

Avaliacdo de eficacia, avaliacdo de eficiéncia e avaliacdo de efetividade.

Na literatura especializada encontramos também as concepc¢es de avaliacdes
formativas que visam fornecer informacgOes para adequar e superar aspectos
problematicos da politica durante a fase de implementacdo, com o propdsito de
possibilitar correcbes; e as avaliagbes somativas, que buscam produzir
informagdes para subsidiar decisdes relativas & continuidade do programa, seu
encerramento ou sua ampliacdo, e mesmo sua adogao por outros gestores. Diversos
autores apontam que existe um entrelacamento entre esses dois tipos de avaliacao,
pois as avaliagbes somativas necessitam de informacdes sobre a formacdo e o
processo de implementacéo e, neste sentido, dependem de informac6es de natureza
formativa. Por outro lado, quando se opta pela continuidade de uma politica apds
um estudo de avaliacdo somativa, os resultados deste estudo podem ser utilizados
mais adiante, para uma avaliacao formativa.

Apos essa revisdo de literatura, cabe nos posicionarmos sobre as escolhas
tedrico-metodoldgicas que fizemos para nossa pesquisa. Neste sentido, podemos
afirmar que nos identificamos com algumas abordagens de maneira mais intensa, a
saber: a abordagem da corrente neomarxista, a abordagem dos neo-
institucionalistas historicos, a abordagem da perspectiva cognitiva e a perspectiva
das redes de politicas publicas.

Como os neomarxistas, adotamos o referencial tedrico marxista-gramsciano
que considera o Estado numa perspectiva “Integral” ou “ampliada”, como arena de
interacdo entre sociedade civil e sociedade politica na disputa por dominar 0s
aparelhos de Estado e estabelecer uma hegemonia. Dos neo-institucionalistas
histéricos, compartilhamos do interesse em enfatizar os atores, seus interesses e
suas estratégias, dentro de um contexto historico determinado em situac@es politicas
estudadas (Labra, 1999). Em relacdo a perspectiva cognitiva, compartilhamos a

compreensdo de que um conjunto de atores publicos e privados, ao se unirem em
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torno de ideias, valores e crengas a respeito de um determinado problema e das
formas de enfrenta-lo, vinculados através de grupos setoriais (movimentos sociais,
associacOes profissionais, universidades, partidos politicos), sdo atores capazes de
interferir na construcdo de agendas, formulacdo e implementacdo de politicas
publicas. Da perspectiva das redes de politicas publicas incorporamos em nosso
trabalho a anélise das redes compostas por diversos atores da sociedade civil, que
passam a constituir “estruturas de governanca na definicdo e implementacao das
politicas”, sendo as “redes de politica publica” (policy network) , instancias
compostas por representantes do estado e da sociedade civil, tendo em vista que a
existéncia de redes, foruns e conselhos paritarios, € uma marca registrada no caso
da politica de Assisténcia Social, que se constitui em constante interlocu¢do com
foruns de gestores e trabalhadores, de Conselhos de Assisténcia Social entre outros,
ressaltando a transposicdo das fronteiras entre o publico e o privado, e a
participacao coletiva nos processos decisorios.

Os estudos sobre o ciclo de politicas publicas e propostas avaliativas nos
ajudaram a compreender com maior clareza nossos objetivos de pesquisa € como
estrutura-la. Com relacdo a construcdo da agenda, buscamos identificar na histéria
brasileira, em que contexto, quais os atores e instituicbes foram importantes nesse
processo, como se deu a proposicao da Assisténcia Social enquanto politica publica.
Sobre a formulagao de propostas e tomada de decisdes, nosso esforco foi no sentido
de demonstrar os atores-decisores e os marcos importantes da tomada de decisdo
que transformaram a Assisténcia Social em politica publica.

Com relagdo a pesquisa de campo, trata-se de uma proposta de analise de
implementagdo de politica publica conforme proposto por Arretche (2001). Aqui a
abordagem deixa de ser nacional e passa a focalizar o processo de implementagao
da area de gestdo do trabalho nas duas metropoles (Belo Horizonte e Rio de
Janeiro), buscando identificar a trajetoria historica e a cultura politica-institucional
de cada cidade no trato da Assisténcia Social; os contextos, redes e atores que
interferiram nesse processo, e quais foram os fatores facilitadores e dificultadores
enfrentados. Buscamos através da pesquisa de campo, entrevistar gestores e
trabalhadores da politica de assisténcia, representantes dos foruns de trabalhadores,
pois para além da pesquisa documental e bibliogréfica, interessa-nos a visao dos
diferentes atores sobre essa historia, considerando inclusive a fungdo que

ocupam/ocuparam ao longo dessa jornada.
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Buscamos conjugar também os elementos das perspectivas formativa e
somativa, com o intuito de que a pesquisa possa contribuir para a reflexdo dos
trabalhadores e gestores locais e de outros municipios e regides do pais, através dos
aprendizados obtidos com a trajetoria dos municipios estudados, com €nfase no
processo € nos atores como um aspecto determinante para o grau de implementagao
da politica publica.

A opcao pelo estudo de casos multiplos baseou-se na proposta de estudar um
fendmeno em profundidade, a partir de diretrizes nacionais recém-elaboradas e
implementadas, buscando compreender como a Gestdo do Trabalho na Politica de
Assisténcia Social foi implementada em duas metropoles e porque tiveram
trajetdrias distintas no mesmo periodo histdrico. Utilizamos o referencial tedrico de
Robert K. Yin sobre a metodologia de estudo de caso, que consiste numa

investigacdo em profundidade, de um fenomeno empirico e atual.

Os estudos de caso podem ser apresentados com combinagBes de métodos
qualitativos e quantitativos, aplicados em diversas situagdes, na investigacdo de
fendbmenos individuais, grupais, organizacionais, politicos e sociais, que permitem
aos pesquisadores focarem em um caso sob uma perspectiva holistica e num contexto
real. Classificam-se em estudo de caso Unico ou estudo de casos multiplos, sendo
este segundo tipo aquele gque envolve mais do que um Unico caso e tem como
vantagem proporcionar, por meio das evidéncias dos casos, um estudo mais robusto.
As etapas do estudo de caso sdo: elaboracdo do projeto de pesquisa com a definicéo
dos seus componentes (questdo de pesquisa, proposigdes tedricas, unidade de
andlise, vinculacdo dos dados as proposi¢des, critérios para interpretar as
constatacOes); elaboracdo do protocolo para o estudo de caso; coleta de dados;
relatorio individual dos casos, andlise dos dados e relatdrio final com cruzamento
dos dados. (Yin, 2015, p. 36).

Nosso intuito foi buscar compreender como a realidade de cada municipio,
em suas particularidades, contribuiu ou ndo para a implementagdo da Gestdo do
Trabalho, considerando que para além de uma questdo de recursos e competéncia,
trata-se de uma questdo de politica publica, que envolve diversos sujeitos
responsaveis por sua elaboracdo e implementagdo. Nosso ponto de partida foi
buscar compreender a relacdo entre as dimensdes historica, econdmica, cultural,
politica e institucional que desenham e modificam as relagdes sociais em um
contexto global, mas também assumem particularidades no nivel local, através das
acoes de diversos sujeitos politicos e institucionais, que disputam a dire¢do e o
poder sobre as politicas publicas. O foco no processo de implementagdo procura

compreender quais as varidveis que interferiram nessa implementacdo, visando
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conhecer as diferentes forgas que interviram num determinado processo,

condicionando suas possibilidades e seus resultados.

Os resultados de uma politica publica sdo influenciados pela forma como ela é
implementada e pelos diversos fatores que incidem sobre esse processo (...). Como
eles constroem suas agdes, como interagem com 0S USUArios, e quais Sdo 0S
mecanismos relacionais que surgem ao longo do processo de implementacdo e que
mudam os resultados da politica. (Lotta, 2014, p. 188).

O campo da implementacdo de politicas publicas é permeado por intensas
disputas politicas, ideoldgicas, técnicas, que ultrapassam o &mbito da Secretaria em
si, e que é influenciado pelo contexto maior da economia mundial e nacional, bem
como pela cultura politica municipal, entendida como a concepcao dos Prefeitos,
da Camara de Vereadores, dos secretarios municipais, das diversas organizacées de
trabalhadores e da Sociedade Civil local. Envolve decisGes politicas influenciadas

por diferentes atores.

O processo de producdo de politicas publicas de corte social demonstra a
combinagéo de fatores complexos, de a¢les e decisdes que envolvem governantes,
stakeholders e inimeros desafios relativos a sustentacdo politica de programas,
coordenacéo interinstitucional e capacidade de recursos. (Senna, 2016, p. 8).

Neste sentido, buscamos compreender a politica de Assisténcia Social como
resultado do complexo processo de implementacao, fruto de multiplas interagdes
entre diferentes atores e constrangimentos de varias ordens, que alteram muitas
vezes as regras do jogo e seus resultados, a forma como esta sendo conduzida a
politica ou o programa.

Os estudos de implementagdo focalizam decisdes e decididores, além do
corpo geral da implementagdo. Eles apontam trés dimensdes consideradas pelos

modelos de analise de processos de implementagdo de politicas:

» Relacgbes entre o desenho ou formulagdo da politica e os formatos que os
programas adquirem ao final do processo de sua implementacéo, evidenciando
menor ou maior distancia entre o desenho inicial e o formato final do programa;

» Dimenséo temporal do processo e seus efeitos (diferenciados no tempo), sobre
as organizacGes (aprendizagem organizacional), os atores que implementam o
programa (resisténcias/adesdes), e modificacBes das condicbes iniciais que sdo
produzidas pelo processo de implementagé&o.

» Condicg0es que facilitam ou entravam o processo de implementagéo do programa
avaliado.

Essas trés dimensdes podem ser consideradas concomitante e articuladamente numa

avaliacéo de processo e estdo relacionadas com o estudo de decis@es cruciais por se

referirem a reconstituicdo de estratégias elaboradas e adotadas pelos sujeitos mais
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importantes, envolvidos no processo, constituindo-se campo de conflitos e tensdes
nas diferentes etapas do processo de implementacdo. (Silva, 2001, p. 84-85).

Com base nessas escolhas teérico metodoldgicas, no préximo tdpico
desenvolvemos nossa analise sobre a constru¢ao da Politica de Assisténcia Social
no Brasil, com ateng¢do especial ao papel dos militantes e das coalizdoes de defesa
que se formaram em prol de sua elaboragdo, aprovacao e implementagdo enquanto

politica publica.

2.2.
Um olhar sobre o papel dos “militantes” do movimento em defesa da
Politica de Assisténcia Social

A Politica Nacional de Assisténcia Social foi sendo construida com uma
postura critica em relacdo as praticas assistencialistas e caritativas que fazem parte
da tradi¢do cultural brasileira, influenciada por institui¢cdes religiosas de caridade e
trabalhos voluntérios, bem como por institui¢des de porte nacional como a Legido
Brasileira de Assisténcia Social - LBA, que contava com um corpo de profissionais
técnicos ¢ com longa tradigdo e capilaridade no pais. Nao faremos aqui uma
retomada de todo esse histdorico. Nossa analise terd como recorte temporal a década
de 1980, com foco nas primeiras pesquisas realizadas pela PUC SP com o objetivo
de repensar o significado das agdes assistenciais desenvolvidas até entdo pela
Legido Brasileira de Assisténcia Social LBA.

Uma primeira iniciativa de debate tedrico sobre a Assisténcia Social foi a
pesquisa que a LBA encomendou a PUC -SP em 1985, para um estudo sobre o
impacto de suas agdes no Brasil. Esse estudo foi coordenado pelas assistentes
sociais Aldaiza Sposati e Maria do Carmo Brant de Carvalho e publicada em 1989
com o titulo “A LBA — identidades e efetividade das agdes no enfrentamento da
pobreza brasileira”, em um contexto no qual ja se discutia a possivel extingao da
LBA e novas formas de se fazer Assisténcia Social. Outra pesquisa importante foi
“A Assisténcia Social na trajetoria das Politicas Publicas”, realizada pelo programa
de Po6s-Graduagdo em Servigo Social da PUC-SP, que se tornou um centro de
estudos e de direcdo/mobiliza¢do politica do que veio a se constituir como um
nucleo politico, ideologico e técnico para o0 Movimento em Defesa da Assisténcia

Social.
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Em um contexto de redemocratizagdo do pais, inilmeros movimentos e
esforcos estavam direcionados para a elaboragdo de propostas para a nova
Constituicao Federal de 1988. Segundo Boschetti (2006), foi preciso contar com a
ajuda de profissionais e pesquisadores de diversas organizagdes (Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA, Universidade de Brasilia, Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, Ministério da Saude e Organizacdo Pan-
americana de Saude) para que as primeiras propostas para a nova politica fossem
elaboradas.

A mobilizacdo das assistentes sociais se deu em diversas frentes, desde a
realizagdo de reunides interinstitucionais, foruns, seminarios, cursos, até a
participacdo nos Orgdos da categoria profissional, como sindicatos e Conselho
Federal de Servico Social — CFESS, Conselhos Regionais de Servico Social —
CRESS e ANASSELBA- Associagdo Nacional dos Empregados da Legido

Brasileira de Assisténcia.

(...) durante o processo constituinte, além de a assisténcia social ndo contar com
apoio de movimentos e organizacGes sociais para as discussdes acerca de sua
regulamentacdo havia poucos grupos mobilizados. Nem mesmo as instituicGes
vinculadas diretamente a assisténcia social, como a LBA e a FUNABEM,
elaboraram propostas para o projeto de lei, e nem as organizacgdes representativas
dos/as trabalhadores/as da &rea, que em sua maioria eram assistentes sociais
(Boschetti, 2006 apud Stopa, 2012, p.64). Foram definidos grupos de trabalho com
a incumbéncia de realizar estudos, debates e esbocar os pré-projetos de lei para a
assisténcia social, mas ndo tinham a atribuicéo legal de elaboracdo dos projetos de
lei. Foi assinado um convénio com o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), a Universidade de Brasilia (UNB), o Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social (MPAS), o Ministério da Salde e a Organizacdo Pan-Americana de Salde
(OPAS). O fato de haver poucas discussOes tedricas e pesquisas sobre a assisténcia
social foi um dos entraves para a elaboragdo do projeto de lei. (Stopa, 2012, p. 69).

Aqui introduzimos um elemento chave de nossa pesquisa, a existéncia de um
movimento de profissionais militantes que recebeu varias denominagdes:
“Movimento em Defesa da Assisténcia Social” (Gutierres, 2019); “Movimento pela
Assisténcia Social -MAS” (Pinheiro, 2008), cujo manifesto foi apresentado na VIII
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social; e “Movimento de resisténcia politica
em defesa da assisténcia social como politica afiangadora de direitos” (Senna &
Silva, 2016). Trata-se de um movimento, composto por profissionais atuantes na
area, pesquisadoras e professoras universitarias, que empreenderam uma
articulacdo politica em defesa da assisténcia social como politica publica desde o

periodo da Assembleia Constituinte até a primeira década dos anos 2000. Essas
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ativistas trabalharam também na implantagdo dos primeiros conselhos de politicas
municipais e estaduais, bem como algumas atuaram como gestoras da politica
municipal ou estadual em cargo comissionado (Aldaiza Sposati, Luiza Erundina,
etc.) e constituiram o Setorial de Assisténcia Social dentro do Partido dos
Trabalhadores.

Segundo Gutierres (2019) elas compdem um grupo de assistentes sociais
ativistas que se organizam em um movimento social com caracteristicas distintas
dos demais movimentos sociais da década de 80, pois nao produzem eventos de
massa, mas atuam em reunides, seminarios, atividades em rede de
instituicdes/organizagdes, e sua militdncia ocorre em multiplos espagos
institucionais simultaneamente: no Estado, no partido, nos sindicatos ou
associacdes profissionais da categoria, nos movimentos sociais, realizando
interagdes socio-estatais e multiplas militdncias simultaneamente.

Assim, é possivel denominar esse movimento como um movimento social, se
considerarmos 0 conceito proposto por Diani ¢ Bison (2010): “caracterizam os
movimentos sociais: experiéncias ligadas a expressdo publica de um conflito social;
identidade coletiva; presenca de densas redes inter-organizacionais informais”, ou
como propde Diani (1992, p. 13) “rede de interagdes informais entre uma
pluralidade de individuos, grupos ou associa¢des engajados em um conflito politico
ou cultural, com base em uma identidade coletiva compartilhada.”

Ao tratar esse movimento de militdncia politica das assistentes sociais nos
diversos espacos institucionais como um movimento social de novo tipo, a autora
argumenta a importancia de se reconhecer que essa militancia estd imbricada com
a atuacdo no Estado, no partido politico (no caso o Partido dos Trabalhadores), em
defesa de um projeto politico compartilhado e que se constrdi simultaneamente em
ambos 0s espacos.

Foi no PT que um grupo de militantes comegou a defender a causa da
Assisténcia Social, a qual o Partido tornou-se defensor, incorporando-a em suas
pautas programaticas. Conforme entrevista concedida por Aldaiza Sposati, uma das
ativistas que liderou o Movimento em Defesa da Assisténcia Social, “dentre os
partidos politicos, foi 0 PT que ‘aceitou’ a discusséo da assisténcia social, inserida
numa matriz mais ampla de defesa de direitos e de enfrentamento das questdes

sociais sob responsabilidade estatal” (Gutierres, 2019, p. 11).
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O auge desse movimento se deu com a criacdo da Setorial Nacional de
Assisténcia Social em 1994.

O movimento da Assisténcia Social precisou disputar espaco e visibilidade para o
tema, em meio a posi¢oes diferentes. E o fez desde a década de 1980, dentro e fora
do partido, por meio de vérias formas de atuagdo: em associa¢des profissionais, em
universidades, organizacGes ndo governamentais, foruns, conselhos participativos,
como membros eleitos pelo PT em legislativos municipais e em gestdes municipais
e estaduais do partido. Participaram da formulagéo das propostas do partido para a
Assisténcia Social em varios programas de governo, assim como constituindo em
1994 a Setorial Nacional de Assisténcia Social do PT. (Gutierres, 2019, p. 11).

Muitas dessas militantes eram professoras universitarias, dentre as quais
Aldaiza Sposati, Maria Carmelita Yazbek, Berenice Rojas Couto, entre outras, 0
que explica o forte vinculo com algumas universidades, em especial a PUC-SP,
PUC-RS, PUC-MG, Universidade de Brasilia. A Setorial Nacional de Assisténcia
Social desde ficou responsavel pela elaboracao de planos de governo em campanhas
federais para a area, em todas as campanhas que o PT concorreu a presidéncia
(Gutierrez, 2019).

Também foram fortalecidos os espacos de militAncia e representacdo dos
assistentes sociais, que passaram a se fazer presentes na luta pela democracia e
cidadania em nome da categoria. Neste contexto é que o Conselho Federal de
Servico Social - CFESS e Conselhos Regionais de Servi¢o Social- CRESS passou
a ser o coletivo de representacdo da categoria dos assistentes sociais e desempenhou
um papel ativo nas lutas em prol da politica de assisténcia social e demais politicas
sociais. A atuacdo do CFESS durante a Assembleia Constituinte (1987-1988) se
deu na comissdo da Ordem Social, na qual ele defendia a Seguridade Social como
amplo sistema de protecdo social, que deveria incluir a Assisténcia Social como
politica publica com identidade propria.

Assim, considerando o papel desenvolvido pelos profissionais que
participaram do processo de elaboracdo e de implementacdo da PNAS e do SUAS,
cabe a qualificacdo destes profissionais e ativistas do movimento em defesa da
Assisténcia Social como intelectuais orgénicas conforme proposi¢do gramsciana.
Entendemos que ao se articularem para alem do partido politico, internamente nas
instancias e nos 6rgdos do Estado, bem como conferéncias, comissdes, foruns e

demais instancias exerceram um papel importantissimo para a construgdo de uma
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contra hegemonia com relacdo a concepgdo predominante até entdo em relacdo a

Assisténcia Social na cultura politica brasileira.

Neste sentido, a definicdo e a funcdo dos intelectuais estdo organicamente ligadas a
processos de manutengdo da hegemonia dos interesses de classe que portam e
representam. E no exercicio das funcdes e nas acdes e relagdes que mantém com os
interesses de classe no interior do “Estado integral” que os intelectuais séo,
precisamente, os funcionérios que mediatizam a manutengdo da hegemonia de
determinada classe ou fragdo de classe, tanto pela via do consenso quanto pela via
da coercdo. Para os intelectuais organicos vinculados a um projeto societéario
emancipador das classes subalternas, a funcdo da construcdo de uma contra-
hegemonia tanto estd na acdo desenvolvida nos processos de formacdo de uma
consciéncia critica que supere o0 senso comum, quanto nas a¢Ges que vinculam
politica a projetos de classe (Garcia, 2019, p. 101).

Além disso, constituiram-se como uma coalizacdo de defesa, interferiram na
agenda de politicas publicas, nos fluxos de proposicéao e de defesa, atraves de uma
articulacdo de redes institucionais (Universidades, entidades profissionais, partido
politico), pautando a Assisténcia Social sob novos paradigmas, bem como atuaram
na sua implementagdo, como veremos a seguir.

Na Constituicdo Federal de 1988, é o capitulo Il que trata da Seguridade
Social, apresentando seus objetivos, formas de financiamento, afirmando que cabe
ao Estado a responsabilidade pela viabilizacdo das politicas de Salde, Previdéncia
e Assisténcia Social.

A Assisténcia Social é definida no titulo da Ordem Social, Se¢édo IV, artigos
203 e 204 como politica publica ndo contributiva e de cunho universalizante. O
artigo 203, afirma que ela se destina a quem dela precisar, independente de
contribuices e critérios eletivos. Entre seus objetivos se prop0e a:

Art. 203 - prestar assisténcia e protecdo a familia, & maternidade, & infancia, a
adolescéncia e a velhice; amparo as criancas e adolescentes carentes; promogdo da
integracdo ao mercado de trabalho; habilitacdo e reabilitagdo das pessoas com
deficiéncia e a promog&o de sua integragéo a vida comunitaria; garantia de um salario
minimo de beneficio mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso que comprovem
ndo possuir meios de prover a propria manutencdo ou por sua familia.

Art. 204, estabelece as seguintes diretrizes:

- descentralizacdo politico-administrativa cabendo a coordenagao e as normas gerais
a esfera federal e a coordenagdo e execugdo dos respectivos programas as esferas
estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social;

- participacdo da populagdo, por meio de organizagbes representativas, na
formulacéo das politicas e no controle das acGes em todos os niveis. (C.F. 1988,
capitulo da Ordem Social, Se¢do 1V)
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Apos a inclusdo vitoriosa da Assisténcia Social na Constituicdo de 1988,
como politica pablica de Seguridade Social, ao lado da Previdéncia Social e da
Saude, o trabalho pela estruturacdo da politica ganhou densidade e voltou seus
esforcos para elaboracdo e aprovacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (1989
-1993), através de um movimento que ficou conhecido como “Movimento Pro-

LOAS”.

Passam a ser articulados com a presenca dos 6rgdos da categoria dos assistentes
sociais, através do entdo CRAS e CEFAS- hoje CRESS e CFESS, que vao se
movimentar com a ANASSELBA, Frente Nacional de Gestores Municipais e
Estaduais, Movimentos pelo Direitos das Pessoas com Deficiéncia, dos idosos,
pesquisadores de varias universidades, pleiteando a regulamentacéo da Assisténcia
Social. (Sposati, 2011, p. 55-56).

Um novo ordenamento politico e institucional em relagdo a 4rea de
Assisténcia Social comega a ser realizado pelo governo federal ainda em 1988,
quando a LBA ¢ a FUNABEM passaram para o Ministério da Habitag¢ao e do Bem-
Estar Social e em 1989 para o Ministério do Interior. Em 1990 ocorreu a extin¢ao
da FUNABEM ¢ a criacdo da Fundagdo Centro Brasileiro para a Infancia e a
Adolescéncia — FCBIA, com nova concepcao de atendimento a criangas e
adolescentes. Esta ¢ a LBA passaram a fazer parte do Ministério da A¢ao Social e
mais tarde, do Ministério do Bem-Estar Social.

A Lei Organica da Assisténcia Social -LOAS foi aprovada em 7 de dezembro
de 1993, cinco anos ap6s a promulgacdo da Constituicdo, com um texto final que
ndo contemplou a totalidade das propostas defendidas pelo Movimento em defesa
da assisténcia social, mas que certamente representou um grande avango para a
concretizacdo da politica publica de Assisténcia Social nos aspectos conceituais e

de estruturacdo do modelo de gestdo e funcionamento.

Marcada portanto, pelo cunho civilizatério presente na concepcdo de direitos
sociais, 0 que vai exigir que as provisfes assistenciais sejam prioritariamente
pensadas no ambito das garantias de cidadania sob vigilancia do Estado, a LOAS
inovou ao apresentar novo desenho institucional para a assisténcia social, ao
afirmar seu caréater de direito ndo contributivo, (portanto ndo vinculado a qualquer
tipo de contribuicdo prévia), ao apontar a necessaria integracao entre o econdmico
e o social, a centralidade do Estado na universalizagdo e garantia de direitos e de
acessos a servigos sociais e com a participacdo da populacdo. Inovou também ao
propor o controle da sociedade na formulagdo gestdo e execucdo das politicas
assistenciais e indicar caminhos alternativos para a instituicdo de novos parametros
de negociacdo de interesses e direitos de seus usuarios. Parametros que trazem a
marca do debate ampliado e da deliberacdo publica, ou seja, da cidadania e da
democracia. (Couto et al., 2017, p. 63).
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Porém, foram muitos os obstaculos enfrentados para sua regulamentagdo. Em
meio a ado¢do da agenda de reformas neoliberais iniciadas na década de 1990 pelo
presidente Fernando Collor de Mello, com propostas de reducdo do investimento
em politicas sociais e sua substituicdo por politicas compensatorias e focalizadas, a
LOAS foi vetada pelo presidente, o que desencadeou uma série de reacbes dos

profissionais e entidades envolvidos em sua elaboragéo e defesa.

Esse projeto de lei redigido pelo IPEA em parceria com a UnB e com o apoio dos
movimentos e atores citados, foi aprovado pelo legislativo, mas vetado integralmente
pelo presidente Fernando Collor em 1991, com a justificativa de que a proposicao
possuia dispositivos contrarios aos principios de uma assisténcia social responsavel,
por se comprometer com a complementacao pecuniéria de renda (Raichelis, 2008).
Essa complementacéo de renda, que se refere ao Beneficio de Prestagdo Continuada
- BPC, seria posteriormente ainda alvo de muitos embates e negociagdes. O veto de
Fernando Collor, no entanto, deflagra intensa mobilizagdo, que parte de todos os
campos sociais que apoiavam a luta pela regulamentacdo da politica, mas
especialmente de parte da categoria das assistentes sociais. (...) O processo de
mobilizacdo em defesa da Loas por parte das assistentes sociais deu-se em dois
planos que podem ser entendidos em formatos complementares: hd uma articulacéo
no CFESS que movimenta o debate sobre a regulamentacdo da Loas pela categoria
de assistentes sociais; e uma mobilizagdo no PT, por meio da Setorial Nacional de
Assisténcia Social que estava se formando e passa a atuar como importante espago
na militdncia da assisténcia social, tanto na luta pela Loas, quanto nos anos
subsequentes e, especialmente, no inicio do governo Lula. O CFESS articulado a
Associacdo Brasileira de Ensino e Pesquisa em Servigo Social — ABEPSS e aos
CRESS, cria uma Comissdo Interlocutoral’ para participar das negociacdes com o
poder publico. Importante notar que a luta pela regulamentacéo da Loas coincide
com o processo de constitui¢do de um novo codigo de ética da profissao de assistente
social e com a elaboracdo de uma nova lei para a profissdo, regulamentada em junho
de 1993.(...) Desses debates nasce a nova proposta de lei, encampada no Legislativo
pelo Deputado Eduardo Jorge, entdo do PT, e pelo deputado José Dirceu. (...) As
militantes contavam ainda com a ajuda, no Executivo, da assessora de politicas
sociais do Governo Itamar Franco, a também assistente social Denise Paiva.
(Gutierres, 2019, p. 77-79).

Apbs a aprovacdo da LOAS em 1993, o Movimento em defesa da Assisténcia
Social continuou lutando arduamente para sua implementacdo: entrou com acgéo
judicial para que o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) fosse
instituido em 1994, num cenéario de confrontos com o poder executivo, que ndo
concordava com sua constituicdo, sua composicdo e Seus novos
poderes/atribui¢des, que comegariam a mudar as relacGes entre Estado e entidades

filantropicas.

17 A Comissao interlocutora contou com a participagdo de Aldaiza Sposati, Ana Ligia Gomes e Maria
Carmelita Yazbek.
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Em 1995 o Ministério do Bem-Estar Social foi extinto e a assisténcia social
retornou para o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social - MPAS, sendo a
Secretaria de Assisténcia Social - SAS a responsavel pela formulagcdo e
implementagao da politica de assisténcia social no ambito federal, adquirindo status
de ministério, além da criagdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS,
como orgdo de controle social e de formulacao da Politica Nacional de Assisténcia
Social.

Foram eleitas para o primeiro mandato no CNAS trés ativistas do Movimento
em defesa da Assisténcia Social: Carmelita Yazbek, Ana Ligia Gomes e Patricia de
Marco. Além delas, uma importante representacdo dos movimentos e organizages
democraticas teve acento na composicdo do CNAS: a Associacdo Brasileira de
ONGs — ABONG, o Instituto Brasileiro de Analises Socioecondmicas- IBASE, a
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil- CNBB, o Movimento Nacional de
Meninos e Meninas de Rua (Gutierres, 2019).

Desde seu nascimento, a Politica de Assisténcia Social encontra-se marcada
pela disputa de interesses antagnicos vigentes a época, entre os que defendiam a
Constituicdo e os direitos conquistados, e aqueles que regiam a economia, numa
perspectiva oposta & ampliacdo do Estado de direitos, e defendiam um Estado
minimo, de acordo com as diretrizes neoliberais, num periodo de crescente pobreza

e desigualdade social:

Pois se por um lado 0s avangos constitucionais apontam para o reconhecimento de
direitos e permitem trazer para a esfera plblica a questdo da pobreza e da
desigualdade social, transformando constitucionalmente essa politica social em
campo de participacdo politica, por outro, a insercdo do Estado brasileiro na
contraditdria dindmica e impacto das politicas econdmicas neoliberais, coloca em
andamento processos desarticuladores, de desmonte e retragdo de direitos e
investimentos no campo social. (Couto et al., 2012, p. 56)

A LBA foi extinta em 1° de janeiro de 1995, no primeiro dia do governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso. Os programas e projetos sociais
executados pela LBA, foram substituidos pelo Programa Comunidade Solidaria,
conduzido pela primeira dama Ruth Cardoso, mantendo um modo de fazer
“assisténcia” pulverizada, através de projetos sociais desenvolvidos por
organizacg0Oes sociais, completamente distanciado do que propunha a Lei Organica
da Assisténcia Social: a estruturacdo de uma politica pablica sob a responsabilidade


https://pt.wikipedia.org/wiki/Fernando_Henrique_Cardoso
DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1712803/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1712803/CA

129

do Estado, e reiterando a pratica do primeiro-damismo no trato de acoes
assistenciais.

Recursos federais eram repassados ao Programa Comunidade Solidaria, que
financiava projetos da sociedade civil de curta duragdo, incentivando o
empreendedorismo social e o voluntariado, ao invés de investir em programas e
servigos governamentais, conforme previsto na LOAS. Uma forte campanha nos
meios de comunicacdo de massa foi desenvolvida pelo presidente, convocando a
sociedade civil a se mobilizar para ajudar a enfrentar os problemas sociais, com 0
intuito de desresponsabilizar o Estado pela promocéo de politicas sociais. Esse era
um tema de divergéncias entre 0 CNAS e o governo FHC tendo em vista que o
Programa Comunidade Solidaria -PCS, utilizando os recursos do governo federal,

reiterava praticas clientelistas contrarias as diretrizes previstas na LOAS.

As criticas vindas do Movimento em defesa da Assisténcia Social enfatizavam que
0 PCS recolocava questdes que a LOAS buscava superar, como a reiteracdo do
primeiro-damismo, o paralelismo nas agBes de enfrentamento a pobreza, e as
relagdes clientelistas entre prefeituras e entidades da sociedade civil, ja que o PCS
tinha como uma de suas marcas a centralizacao na figura do presidente da republica,
que buscava uma relacdo direta com prefeitos e sociedade civil, invocando a
solidariedade social como combustivel de enfrentamento da pobreza. O PCS
caminhava em rota oposta aquela apregoada pela LOAS e isso perpassava tanto as
acoes do governo quanto os caminhos da PNAS no mandato de FHC. (Gutierres,
2019, p. 89)

Porém, apesar dessas dificuldades, houve muito trabalho e empenho de
profissionais da area no sentido de contribuir para a afirmacéao da Politica Nacional
de Assisténcia Social. Foram elaboradas algumas versdes/propostas para o texto da
Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS ao longo de uma década, o que
reflete a disputa de interesses e conflitos que envolveram sua redacéo, aprovada
finalmente em 2004. Conforme aponta Alchorne (2016, p. 67), podemos identificar
ao menos quatro propostas de texto para a PNAS:

e  PNAS 1994- redagéo preliminar ndo aprovada;

e  PNAS 1997 — proposta preliminar ndo aprovada;

e  PNAS 1998- Resolucdo do CNAS n°207/98, de 16/12/1998;

e  PNAS 2004- Resolugdo CNAS n° 145, de 15/10/2004.

A primeira Norma Operacional Basica do SUAS — NOB /SUAS, editada em
1997 em um contexto de inexisténcia de uma politica nacional, previa a instalacao

de uma comissao tripartite, de carater consultivo e ndo permanente, composta por
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trés representantes, um de cada esfera de governo. Também tratava das comissdes
estaduais, tripartites, que deveriam contar com a representacdo da Unido, por meio
do escritorio regional do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS),
além de um representante estadual e um municipal. (Jaccoud et al., 2020). Porém,
as Comissoes Intergestores foram criadas somente dois anos mais tarde, apés a
aprovacdo da NOB de 1998, por meio da Portaria n° 131, de 28 de abril de 1999.
Inspirada na experiéncia do Sistema Unico de Salde (SUS), esta NOB dotou 0s
espacos de negociacao e pactuacdo entre niveis de governo (CIT e CIB) de carater
deliberativo no que diz respeito a operacionalizacdo da politica, tanto no nivel
federal, no caso da CIT, como no estadual, a CIB.

Nas NOBs de 1998 (Brasil, 1999) e 2002, a composi¢do da CIT é alterada para
acolher nove representantes, sendo trés de cada esfera de governo. As comissdes
estaduais passam a ser bipartites, mas sem proporcionalidade: trés representantes da
gestdo estadual e seis de gestbes municipais. Com a NOB-Suas de 2005, a CIT ganha
forca e passa a ter quinze representantes, cinco de cada esfera de governo (Brasil,
2005). Na nova NOB de 2012, tanto a CIT como as CIB passam a atender ao
requerimento de representacdo regional e de porte dos municipios, e as CIB passam
a ser paritarias entre estado e municipios, aumentada sua composi¢do para doze
membros (Brasil, 2012). Essas mudancas respondem a progressiva ampliacdo das
atribuicOes das duas instancias, observada ao longo do periodo. (Jaccoud et al., 2020,
p. 286).

Integram a CIT os representantes da Unido, indicados pelo 6rgéo gestor federal,
dos estados, designados pelo Férum Nacional de Secretérios (as) de Estado de
Assisténcia Social (Fonseas), e dos municipios, indicados pelo Colegiado Nacional
de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas). As CIB sdo instituidas
com representantes dos estados, indicados pelo 6rgdo gestor estadual, e dos

municipios, indicados pelo Coegemas.

O esforco de coordenacgdo realizado por estas estruturas colegiadas favoreceu a
inducdo de estratégias de gestdo para a produgédo da politica. Atuaram promovendo
convergéncia e deliberacéo sobre normativas e instrumentos de gestdo, mas também
ampliando o consenso e a legitimidade em torno dos objetivos para 0s quais se
voltam a acdo publica bem como dos seus instrumentos operativos. Observou-se,
assim, que as comissdes intergestores nacional e estaduais cumprem um duplo papel.
Elas vém atuando como espacos de negociagdo e decisdo, e também como instancias
de formacdo de atores e de preferéncias, construgdo e harmonizacdo de
interpretacGes e disseminacdo de informacGes, favorecendo o processamento de
divergéncias, reduzindo os custos de implementacdo da politica e alterando a
dindmica das relagbes intergovernamentais neste campo da protecdo social
brasileira. (Jaccoud et al., 2020, p. 282).

Cabe ressaltar também a importancia politica do Forum Nacional de
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Assisténcia Social, criado em 1999 por ocasido de uma reunidao descentralizada do
Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS, tendo se constituido como o
espaco de articulacdo em ambito nacional dos militantes/ativistas em defesa da
Assisténcia Social, que ganhou uma institucionalidade e representacédo oficial para
0 movimento em defesa dessa politica.

O Férum Nacional teve um importante papel de buscar reverter a composicao
do CNAS, que voltava a contar com entidades conservadoras, tentando retornar ao
perfil cartorial do antigo Conselho. O Férum reuniu diversas organizacdes de cunho
mais progressista e democratico para desempenhar essa tarefa politica, dentre as
quais: a Conferéncia nacional dos Bispos do Brasil - CNBB, o Férum Mineiro de
Assisténcia Social (representando os Féruns estaduais), a Confederacdo Nacional
dos Trabalhadores em Seguridade Social (CNTSS), o Nucleo de Estudos e
Pesquisas em Seguridade e Assisténcia Social — NEPSAS e o Instituto de Estudos
Especiais, ambos da PUC-SP. Na coordenacgéo estavam a Associacédo brasileira de
OrganizacGes Nao Governamentais - ABONG, o Instituto Brasileiro de Analises
Soioeconémicas - IBASE e o CFESS.

Nas reunides, eram feitas analises de conjuntura, pautas e encaminhamentos, e se
constituiam como um espaco importante de formulag&o e resisténcia e de apoio para
a gente que estava na gestdo de 1998 e 2000 do CNAS. (...) E eu diria que, dos anos
1990 até o governo Lula, o forum foi um espaco de resisténcia efetivamente. E de
articulagdo de um campo politico da sociedade, estava I& quem defendia a LOAS.
Nosso tema central ndo era a filantropia, nosso tema central era a politica publica de
assisténcia social. (Entrevista com Rosangela Paz in Gutierres, 2019, p. 93).

Como podemos constatar com base nesse breve apanhado histdrico, o papel
dos militantes profissionais ¢ da rede de organizagdes que se uniram desde o
periodo pré-Constituicao Federal de 1988 até 2004, foram fundamentais para abrir
caminhos para a constituicdo e implementacdo da politica publica de Assisténcia

Social no Brasil.

2.3.
Uma “janela de oportunidades” para a construgcao da politica de
Assisténcia Social no governo do presidente Lula

E inegéavel que os maiores avangos foram alcangados a partir da elei¢do do

presidente Luiz Inécio Lula da Silva, periodo no qual a Politica de Assisténcia
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Social passou a receber por parte do governo federal, atengcéo e suporte legal,
institucional e financeiro para sua concretizagdo. J& na fase de transi¢ao para 0 novo
governo, a Assisténcia Social entra decisivamente na “agenda” de politicas publicas

do governo Lula:

Por meio de intensas negociacBes com parlamentares e figuras proximas ao
presidente eleito, membros do Setorial do PT conseguiram compor a comissdo de
transicdo do novo governo. As assistentes sociais Beatriz Paiva, professora da
Universidade Federal de Santa Catarina e Valdete de Barros Martins, do Mato
Grosso do Sul, integrantes do Setorial de Assisténcia Social do PT passaram a
integrar essa equipe de transicdo, contribuindo com a andlise técnico-politica
situacional da politica de assisténcia social. (Senna & Silva, 2016, p. 11).

Retomamos aqui 0s conceitos para a andlise de politicas publicas,
apresentados anteriormente, conforme adotados também por Senna e Silva (2016),
quando afirmam que o “Movimento de Resisténcia Politica em defesa da
assisténcia social como politica afiancadora de direitos” constituiu uma “coalizao
de defesa”, aproveitando uma “janela de oportunidades” que possibilitou inscrever
0 SUAS na agenda governamental ja nos primeiros anos do governo Lula da Silva,

através das ativistas que vinham se dedicando a sua construcao:

Nesta direc¢do, o conceito de “janela de oportunidade” (policy window) apresentado
por Kingdon (2003), em seu estudo sobre agenda governamental, alternativas e
politicas publicas, mostra-se promissor no sentido de permitir compreender o
momento e os condicionantes das mudangas ou a adocao de novas politicas publicas,
interrelacionando ag&o publica e agéo politica. Para esse autor, a adogdo de uma ideia
nova em um processo politico é resultado de uma janela de oportunidade, entendida
como um processo casual, caracterizado pela confluéncia de trés condicdes:

a. a relevancia que dado problema adquire em determinado momento;

b. a existéncia de ideias que permitem modificar a compreensao do problema e

c. uma situacao favoravel a mudancas no sistema politico.

Trata-se, portanto, de um periodo de tempo relativamente curto e raro, no qual uma
comunidade politica (agentes governamentais ou ndo governamentais) mobiliza-se
para influir na definicdo e formulacéo de alternativas, a partir de ideias j& elaboradas,
gue supdem uma nova forma de abordar os problemas. (Senna & Silva, 2016, p. 7).

Logo no primeiro ano do governo Lula foi criado o Ministério de Assisténcia
Social, sob a titularidade da ex-governadora Benedita da Silva, que ndo fazia parte
do grupo de profissionais que militava em torno da causa da Assisténcia Social, mas
gue aceitou incorporar aos quadros do Ministério figuras importantes do
movimento, como Ana Ligia Gomes, Marcia Maria Biondi Pinheiro, Patricia Souza
De Marco e Valdete de Barros, entre outras. Dentre as estratégias politicas
utilizadas por esse grupo, podemos destacar a indicacdo de Valdete Martins para a
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presidéncia do Conselho Nacional de Assisténcia Social como representante do
Ministério de Assisténcia Social. Em seguida, uma das principais estratégias do
grupo de especialistas/ativistas foi a convocacdo de uma ‘“conferéncia
extraordinaria” ainda em 2003, para a aprovacio do Sistema Unico de Assisténcia
Social - SUAS.

Um processo democratico e participativo foi desencadeado, visando
promover uma discussdo sobre o escopo da politica, em torno das propostas
discutidas na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em
dezembro de 2003, com o tema central “A Assisténcia Social como Politica de
Inclusdo: uma nova agenda para Cidadania - LOAS 10 anos”. Nela foram
apresentados os resultados da pesquisa encomendada pelo CNAS ao Grupo de
Estudos e Pesquisas sobre Seguridade Social e Trabalho — GESST, do
Departamento de Servigo Social da UNB, que apresentava o0 SUAS como uma
possibilidade para que de fato as a¢fes da area fossem garantidas.

Do conjunto das deliberacdes da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, a
principal foi, sem duvidas, em prol da implantagdo de um sistema descentralizado,
organizado de forma regionalizada e hierarquizada com base territorial, em
conformidade com os principios constitucionais e da LOAS. Estavam alicercadas
assim, as bases para a construgdo do SUAS, cuja conducéo deveria, a priori, ficar a
cargo do Ministério de Assisténcia Social. (Senna & Silva, 2016, p. 15).

Em 2004, o Ministério de Assisténcia Social foi extinto e substituido pelo
Ministério do Desenvolvimento Social - MDS, criado através de Medida Provisoria
n°® 163, em janeiro de 2004 e transformada na Lei n°® 10.868, de maio de 2004, com
0 objetivo de integrar importantes politicas sociais do governo Lula e dirimir o0s
problemas de gestdo nas duas pastas, ja evidenciados no primeiro ano do governo.
A Assisténcia Social passou a ter status de secretaria e ndo de ministério, o que
gerou desconforto entre os militantes do movimento e profissionais envolvidos na
construcdo da politica de Assisténcia Social.

Segundo Mendosa (2012), as mudanc¢as ocorridas foram para superar as
dificuldades iniciais com o Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar

(MESA) e o proprio Ministério de Assisténcia Social.

Com a reforma ministerial, a coordenacdo da area social passou a responsabilidade
do MDS, que incorporou o conjunto de a¢Ges antes a cargo do MESA, do MAS e da
Secretaria executiva do PBF-Programa Bolsa Familia. Do ponto de vista
organizacional, o MDS foi estruturado em cinco Secretarias. A Secretaria Nacional
de Assisténcia Social (SNAS) ficou responsavel pela coordenagdo da Politica de
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Assisténcia Social; a Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar, (SESAN)
assumiu o Programa Fome Zero e a Politica de Seguranca Alimentar, enguanto a
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC) ficou responsavel pela
coordenacéo do Programa Bolsa Familia. Completando o quadro organizacional do
MDS tém-se ainda duas secretarias: a Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
informacdo (SAGI) e a Secretaria de Articulacdo Institucional e Parcerias (SAIP).
(Senna & Silva, 2016, p. 17).

Apesar do status perdido, a indicagdo de Patrus Ananias como Ministro do
MDS fez toda a diferenca para a conducdo da Politica Nacional de Assisténcia
Social. Isso porque, ele vinha de uma trajetéria enquanto prefeito em Belo
Horizonte e deputado federal pelo PT/ MG, onde tinha contato com importantes
ativistas do movimento em defesa da Assisténcia Social que compunham o Setorial
de Assisténcia Social do PT. Assim, ele nomeou para a diregdo da SNAS a
assistente social Marcia Lopes, que por sua vez incorporou a sua equipe Vvarias
militantes do Movimento em defesa da Assisténcia Social. A gestdo da Secretaria
Nacional de Assisténcia Social - SNAS, foi composta por profissionais altamente
qualificados, que trabalharam ativamente para a construcdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social - SUAS, em parceria com 0 Conselho Nacional de Assisténcia
Social - CNAS.

Aqui cabe recuperar um importante conceito apresentado por Gutierres
(2019), sobre o “transito da militdncia dos movimentos sociais para o Estado, na
perspectiva das interacdes socio estatais” que apreende como positivo o ingresso de
militantes dos movimentos sociais e do partido para cargos no Estado, com uma
compreensdo distinta de situacdes em que se caracterizam por cooptacdo, na qual
deixariam o0 movimento ou o projeto politico que defendiam para estar no governo.
No caso do Movimento em defesa da Assisténcia Social, o transito das militantes
para as instdncias do poder executivo do governo federal representou a
possibilidade de incorporar, ndo sem restricGes, disputas e conflitos, o projeto
politico defendido pelo movimento, nas pautas politicas do governo, e transforma-
lo em politica publica, além de manter as vinculagdes com o movimento. Nesse

sentido, concordamos com a autora quando ela afirma que:

A partir desse arcabougo conceitual e da pesquisa empirica, defendemos que o que
tornou possivel levar o projeto de politica publica da assisténcia social para o Estado
— gue tem sua expressao maior com a implantagdo do SUAS no governo Lula- foram
as relagcdes que as ativistas histdricas desse campo teceram com o PT, desde a
formagdo do partido, demonstrando que a multipla filiagdo, no movimento e no
partido, possibilitou-lhes construir estratégias dentro do partido que foram
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mobilizadas para adentrar o Estado e, com isso, influenciar o processo decisorio da
politica. (Gutierres, 2019, p. 26).

E importante destacar que a equipe da SNAS, com uma visdo estratégica,
buscou uma articulacdo com a equipe do Ministério da Salde, para troca de
experiéncias e aprendizado sobre a constru¢do do Sistema Unico de Assisténcia
Social - 0 SUAS, com comando unificado, descentralizado e participativo, para o
qual a experiéncia do SUS muito contribuiu.

Foi constituido um grupo de trabalho, o GT de Politica, responsavel por
conduzir o processo de discussdo da PNAS em ambito nacional, em encontros
descentralizados/regionais, propiciando a participacdo dos secretarios estaduais via
0 Férum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia Social FONSEAS, e dos
secretarios municipais via o Colegiado Nacional de Gestores Municipais de
Assisténcia Social- CONGEMAS. Com base nesse processo participativo, a
Secretaria Nacional de Assisténcia Social - SNAS apresentou ao CNAS em
setembro de 2004 uma proposta consolidada que foi discutida minunciosamente em

oficinas com especialistas para discutir os temas principais em questao:

Os temas dessas oficinas foram: concep¢do da politica de assisténcia social;
territorializacdo; publico-privado; financiamento; controle social; monitoramento e
avaliagdo. Cada uma das oficinas foi coordenada por especialistas alinhados a
proposta em pauta®®, configurando uma estratégia deliberada de conhecimento dos
conselheiros para aprovagdo da proposta. Divergé€ncias em torno da forma e de seu
contetido apareceram ao longo de todo o processo, procedentes especialmente do
CONGEMAS ¢ das universidades (...) os registros existentes nao permitem
identificar com profundidade o teor dessas divergéncias, mas ¢ possivel observar que
o documento da PNAS foi discutido ponto a ponto na reunido ampliada do CNAS,
sendo aprovado por unanimidade com os destaques apresentados.2004. (Senna &
Silva, 2016, p. 29)

Em dezembro de 2004, apds ampla mobilizacdo nacional, o CNAS editou a
Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS/2004, que explicita as diretrizes
para a implementacdo da Assisténcia Social como direito de cidadania,
introduzindo novos parametros de acdo, gestdo e financiamento, tendo o Estado

como responsavel por sua normatizacdo, financiamento e apoio aos estados e

18 Dentre esses registra-se a participacio de Dirce Koga, Aldaiza Sposati, pesquisadoras da PUC-
SP; Tatiana Dahmer Pereira, Conselheira Estadual de Assisténcia Social do Rio de Janeiro e Diretora
da Regional Sudeste da ABONG; Rosani Cunha, representante da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, Ronaldo Alves Nogueira do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
(Senna & Silva, 2016 p. 29).
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municipios num modelo de gestdo compartilhada e participativa, pautada em pactos

estabelecidos entre as diversas instancias e seus 6rgaos deliberativos — Comissao

Inter gestores Bipartite — CIB e Comissdo Inter gestores Tripartite — CIT.
Seguindo as orientacdes da LOAS, a PNAS incluiu como suas diretrizes para

a organizacdo da politica publica:

| — Descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenagéo e as normas
gerais a esfera federal e a coordenagdo e execugdo dos respectivos programas as
esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia
social, garantindo o comando Unico das acBes em cada esfera de governo,
respeitando-se as diferencas e as caracteristicas socio territoriais locais;

Il — Participacdo da populacdo, por meio de organizacBes representativas, na
formulacéo das politicas e no controle das a¢des em todos 0s nhiveis;

Il — Primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da Politica de Assisténcia
Social em cada esfera de governo;

IV — Centralidade na familia para concepcdo e implementacdo dos beneficios,
servicos, programas e projetos. (PNAS, 2004, p. 32-33).

Dentre as inovacfes na concep¢do de Assisténcia Social como politica
publica de direito do cidaddo, destacam-se algumas dimensdes explicitadas na
PNAS:

- A defesa de abordagens intersetoriais, que pressupde estratégias de articulacéo e
gestdo entre diversas politicas setoriais, que visem superar a fragmentagdo da
atencdo publica as necessidades sociais da populacao;

- A ampliacdo da concepcdo de usudrios da politica, superando a fragmentacdo da
abordagem por segmentos (criancas, idosos, adolescentes) passando a trabalhar com
as categorias familias, individuos, cidadaos, numa perspectiva ampliada em relagéo
aos tradicionais critérios de pobreza, introduzindo novas dimensfes a serem
trabalhadas;

- A concepgdo de Matricialidade sociofamiliar, deslocando a abordagem do
individuo isolado para a familia, numa perspectiva também ampliada, incorporando
todos os arranjos familiares contemporaneos;

- A dimens&o da territorialidade, uma abordagem inovadora que se baseia na adogado
do conceito de territoério compreendido como espago de vivéncias sociais, coletivas,
dindmico e ndo meramente geografico;

- A dimensdo das proteces Sociais Basica e Especiais, considerando as diferentes
demandas e modalidades de desprotecdo social que exigem atencdo estatal
especializada para seu enfrentamento. (PNAS, 2004, p. 32-33).

Novos conceitos sdo introduzidos no vocabulario da Assisténcia Social e
qualificam de maneira inédita o contetido dos servicos a serem ofertados, quais as

provisdes a serem garantidas: seguranca de acolhida; seguranca social de renda;
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seguranca de convivio: segurancga de desenvolvimento da autonomia; seguranca de
beneficios materiais ou em pecunia.

Importante destacarmos que a constituicdo dos Conselhos de Assisténcia
Social nos ambitos federal, estadual e municipal, assim como a realizagdo
sistematica das Conferéncias de Assisténcia Social nas trés esferas de gestdo, ao
longo desses anos, possibilitaram o debate e a construcdo coletiva, e a participacao
democratica de trabalhadores, gestores e usuarios de todo o pais nas instancias

oficiais da Politica de Assisténcia Social.

A construgdo do SUAS (Sistema Unico de Assisténcia Social) resulta do actimulo
gerado por experiéncias municipais; por estudos e pesquisas na academia; pela luta
do Férum Nacional de Assisténcia Social e seus correspondentes féruns locais; pelas
lutas da categoria dos assistentes sociais; e pelas experiéncias de efetivo controle
social. Este conjunto trouxe o0s principais elementos que determinaram nova
qualidade ao contetdo das deliberacdes da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social que foram pela primeira vez levadas em conta pela gestdo federal. (...) 0
SUAS ndo ¢ produto do inesperado, da genialidade ou prepoténcia da equipe do
governo federal. Ele resulta de quase 20 anos de luta na assisténcia social e do
aprendizado com a gestdo de salde, em particular com o SUS. (Sposati, 2006, p.
103-104).

E nesse processo democratico, “de baixo para cima”, ou seja, da esfera
municipal para a estadual, da estadual para a federal. Dessa forma séo
elaboradas/debatidas as propostas e escolhidos os delegados que irdo representar as
secretarias estaduais e municipais de assisténcia, bem como os trabalhadores,
instituicBes e usuarios. Sdo espacos de carater formativo, deliberativo e de avaliacao
da politica de Assisténcia Social, e de proposicdo de novas diretrizes e acGes
prioritérias, a serem incorporadas nos Planos Nacional, Estaduais e Municipais de
Assisténcia Social. Essas sdo instancias importantes de participacdo e luta pela
implantacédo e consolidacdo da PNAS.

Como atores importantes nesse processo, além dos orgdos de gestdo da
politica nas trés esferas do poder executivo, podemos citar alguns dos diversos
Foruns e Associagdes que foram se constituindo como importantes participantes na
implantacdo da PNAS e do SUAS.

- Forum Nacional de Assisténcia Social - FNAS

- Forum Nacional de Secretarios (as) de Estado da Assisténcia Social -
FONSEAS
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- Forum Nacional dos Conselhos Estaduais de Assisténcia Social —
FONACEAS

- Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social -
CONGEMAS

- O Férum Nacional de Trabalhadoras/es do Sistema Unico de Assisténcia
Social - FNTSUAS

Ao longo de todos esses anos, um conjunto de pesquisadores, gestores,
profissionais e militantes vem se articulando em defesa desta politica, formando o
que Senna e Silva (2016) vao denominar de uma “coalizdo de defesa” (advocacy

coalition framework), conforme conceito proposto por Sabatier (1988):

Pessoas de uma variedade de posi¢Oes (representantes eleitos e funcionarios
publicos, lideres de grupos de interesse, pesquisadores, intelectuais e etc.), que (i)
compartilham determinado sistema de crencas: valores, ideias, objetivos politicos,
formas de perceber os problemas politicos, pressupostos causais e (ii) demonstram
um grau ndo trivial das a¢Oes coordenadas ao longo do tempo (Sabatier, 1988, p.
139). Uma vez formadas, as coalizdes de defesa competem para traduzir suas crencas
compartilhadas em politicas publicas ou programas governamentais, mobilizando
recursos politicos e participando de processos continuos de aprendizagem politica
(policy-oriented learning). (Senna & Silva, 2016, p. 8).

Destacamos aqui a importancia da atuacdo do FNTSUAS para a elaboracéo e
debate das propostas para a Gestdo do Trabalho no SUAS. Este Forum nasceu
durante a VIl Conferéncia Nacional de Assisténcia Social em 2009, durante a
Sess&o Plenaria Nacional dos/as Trabalhadores/as do Sistema Unico de Assisténcia
Social — SUAS. A partir de |4, foram desencadeados diversos eventos para discutir

as bases de sua organizacao:

» nas atividades preparatdrias e organizativas dos cinco Encontros
Regionais de Trabalhadores/as do SUAS, promovidos pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social - CNAS em 2010;

» nos cinco Encontros Regionais de Trabalhadores/as do SUAS,
promovidos pelo Conselho Nacional de Assisténcia social - CNAS em
2010;

» nas discussOes entre os representantes das 12 Entidades Nacionais dos
Trabalhadores e a Plenaria Ampliada do CNAS em Fortaleza - CE, em
dezembro de 2010;
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» no | Encontro Nacional de Trabalhadores/as do SUAS, promovido pelo
CNAS de 29 a 31 de marc¢o de 2011, em Brasilia - DF;

» em Plenaria Nacional de 31 de marco de 2011, em Brasilia - DF, na

eleicdo de sua primeira Coordenacao

> nas sessOes plenérias nacionais de 09 de dezembro de 2011 e 13 de abril

de 2012.

Como desdobramentos de todo esse processo de organizacdo dos
trabalhadores em ambito nacional desde a Conferéncia Nacional de 2011, a Mesa
de Gestdo do Trabalho foi instituida em 2013 através da Portaria do MDS n° 137
de 18/12/2013, como uma instancia permanente de negociacdo entre governo,
prestadores de servicos socioassistenciais e trabalhadoras/es do SUAS, que trata de
todos os temas pertinentes as relac6es e condi¢des de trabalho na Assisténcia Social.
As instituices representantes do Férum Nacional dos Trabalhadores/as do SUAS
na Mesa Nacional de Negociacdo Permanente e Gestdo do Trabalho do SUAS, no

ano de sua criacdo foram:
CNTSS - Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Seguridade Social

CONFETAM - Confederacao dos Trabalhadores no Servigo Publico
Municipal

CUT - Central Unica dos Trabalhadores

FENAFITO - Federacdo Nacional dos Fisioterapeutas e Terapeutas
Ocupacionais

FENAPSI - Federacdo Nacional dos Psiclogos

FENAS - Federacao Nacional dos Assistentes Sociais

Como podemos perceber, foram muitas as forcas politicas organizadas em
favor da PNAS e do SUAS, articuladas ao trabalho intenso de profissionais e
gestores envolvidos na formulacdo da politica, num processo incansdvel de
producdo de normativas e marcos legais para a estruturacdo da Politica de
Assisténcia Social e do SUAS. Sua arquitetura institucional foi sendo construida e
implementada de maneira acelerada. A necessidade de aproveitar o ambiente
favoravel durante o governo Lula para seu aprimoramento e legalizacdo é descrita

por militantes da época, entrevistados por Ariane Paiva em sua tese de doutorado.
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A ideia principal era fortalecer a institucionalizacdo das a¢cdes do MDS e garantir
continuidade em uma suposta mudanca de governo, com a saida do Partido dos
Trabalhadores — PT da presidéncia nas elei¢bes de 2010 e para isso, varias acoes

foram planejadas.

A oportunidade para apresentar o Projeto de Lei foi o aniversario de quatro anos do
MDS em 2008, gue seria comemorado no dia 12 de mar¢o. O Ministro e sua equipe
buscaram comemorar o aniversario do MDS e consolida-lo como o 6rgao gestor da
politica de assisténcia e de desenvolvimento social, apresentando marcos que
impunham seu lugar de importancia no cenéario nacional: A reformulacdo do
organograma do MDS para garantir sua expansdo; concurso publico para criar uma
capacidade burocratica na politica publica; mudanca na lei de Certificados de
Entidades Beneficentes de Assisténcia Social - CEBAS; criagio do indice de Gestdo
Descentralizada - IGD do Bolsa Familia como incentivo a adesdo ao Programa e
melhoria em sua gestéo, além do PL SUAS. Nos anos de 2007 e 2008, no segundo
mandato do Presidente Lula, 0 governo contava com uma base de aliangas fortalecida
e, além disso, com uma boa adesdo de gestores e outros atores ao SUAS. 2007 foi
um ano proficuo para a institucionalizacdo de aspectos importantes do SUAS:
Decreto 6.214 sobre o BPC, Decreto 6.307 sobre os beneficios eventuais, Decreto
6.308 sobre as entidades de assisténcia social, além de outras produgfes normativas
importantes para as mudancas de operacionalizacdo do SUAS. (Paiva, 2014, p. 115).

Nesse sentido é possivel afirmar que os atores estratégicos e do grupo de
formuladores da politica atuando por dentro das instancias federais, foram
fundamentais para interferir nos outros 6rgaos de Estado, necessarios a aprovacao
da lei, uma verdadeira “coalizdo de defesa em prol da politica de Assisténcia
Social”, atuando em um momento oportuno em que uma “grande janela de

oportunidades” se abriu no governo federal.

(...) o Ministro Patrus foi um ministro que sempre esteve muito sensibilizado com a
guestdo das nossas necessidades... a gente conseguiu um aliado muito importante,
que era o fato da Ministra, nossa Secretaria Marcia Lopes, também ter uma influéncia
estratégica na Esplanada, porque ela tinha uma relagdo, o parentesco dela com o
préprio Ministro Gilberto Carvalho, né? O chefe de gabinete do Presidente Lula, e
pelas proximidades com o Presidente Lula também. Na verdade, o nosso grande
aliado era o Presidente Lula, porque a gente conhecia da sensibilidade dele. Eu nédo
sei com toda certeza, eu ndo sei até onde a gente conseguiria de novo essas coisas
que nos conseguimos. Ha conjunturas e conjunturas, ha coisas absolutamente
determindveis e postas em determinado momento, eu ndo sei se a gente repete (...).
Agora, 1a no Palécio, acho que foi, sobretudo, 0 empenho, veja bem... esse grupo,
vocé tinha o Ministro Paulo Marques como Ministro do Planejamento, de Londrina,
como a Ministra Marcia Lopes era de Londrina e o Ministro, o Chefe de Gabinete
Gilberto Carvalho era de Londrina, vocé tinha atores aliados importantes. E a gente
ia sem parar |4 e conversava muito. A gente buscava convencer muito, entdo éramos
um grupo incansavel, pareciamos assim uma espécie de doutrinadores. Tinha hora
que eles diziam: essa parte vocés ndo precisam falar mais ndo, a gente ja entendeu
(Entrevistado 6, In Paiva, 2014, p, 118).
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A instituicdo do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS, representou um
grande passo para orientar os gestores de todo o pais na estruturacdo da Politica Nacional
de Assisténcia Social, e a NOB-SUAS foi fundamental ao estabelecer com clareza o que

se esperava de cada ente federado, como veremos no proximo tdpico.

2.4.
A Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social
- NOB-SUAS

As iniciativas de elaboracdo de normas e diretrizes para a implantagdo da
politica de Assisténcia Social ndo se restringiram ao texto da PNAS. Muitos outros
desafios se seguiram apos sua aprovag¢ao, para detalhar o funcionamento da politica.
Com essa finalidade foram elaboradas a Norma Operacional Bésica do SUAS -
NOB-SUAS detalhando o funcionamento do Sistema Unico de Assisténcia Social
e a Norma Operacional Basica de Recursos Humanos, a NOB-RH/SUAS, com foco
na Gestao dos Trabalhadores.

A NOB-SUAS detalhou como deveria se dar a relagdo entre os diferentes
niveis de implantagdo da politica, como se articulam e as responsabilidades de cada
ente da federacdo. Além das instancias federal, estadual e municipal de gestdo da
politica de Assisténcia Social, prevé niveis de implantagdo da politica, e classifica
0s municipios por sua capacidade de organizagdo institucional e administracao dos

servigos previstos na Politica de Assisténcia Social.

O gestor, ao assumir a responsabilidade de organizar a protecdo social basica e
especial em seu municipio, deve prevenir situagdes de risco, por meio do
desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢des, aléem de proteger as situacdes de
violagdo de direitos existentes em seu municipio. Por isso tem de se responsabilizar
pela oferta de programas, projetos e servicos que fortalecam vinculos familiares e
comunitarios, que promovam os beneficiarios do Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC) e transferéncia de renda; que vigiem os direitos violados no territério; que
potencialize a funcdo protetiva das familias e a auto organizacdo e conquista de
autonomia de seus usuarios (NOB/SUAS, 2005 p. 26).

Nesse sentido, foi importante demarcar as concepgdes orientadoras,
apresentadas nos seguintes eixos estruturantes para a gestdo da Politica de

Assisténcia Social:
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1) Precedéncia da gestdo publica da politica; acesso aos direitos socioassistenciais
pelos usuarios;

2) Matricialidade sociofamiliar

3) Territorializagéo

4) Descentralizacdo politico-administrativa

5) Financiamento partilhado entre os entes federados

6) Fortalecimento da relacdo democratica entre Estado e sociedade civil

7) Valorizacao do controle social e, por conseguinte, da participacdo popular

8) Qualificacdo de recursos humanos

9) Informacdo, monitoramento avaliacdo e sistematizacdo de dados e resultados
(NOBJ/SUAS, 2005, p. 25)

Como pre-requisito para que houvesse o repasse de recursos federais aos
Municipios, Estados e Distrito Federal, foi estabelecida a necessidade de

habilitacdo dos entes federados com a comprovacao de existéncia de:

| - Conselho de Assisténcia Social, de composicao paritaria entre governo e
sociedade civil;

Il - Fundo de Assisténcia Social, com orientacdo e controle dos respectivos

Conselhos de Assisténcia Social;

Il - Plano de Assisténcia Social.

A NOB-SUAS estabeleceu ainda que a transferéncia de recursos do Fundo
Nacional de Assisténcia Social requer a comprovacao de destinacdo orcamentaria
de recursos préprios dos Estados e Municipios alocados em seus respectivos Fundos
de Assisténcia Social, ‘amarrando” dessa forma a corresponsabilidade dos entes
federados no financiamento da politica de Assisténcia Social.

Os municipios foram classificados pela sua capacidade de gestdo, sendo a
cada nivel atribuidos os recursos e as responsabilidades especificas, respeitando o
estagio em que se encontrava cada municipio /estado, considerando que se tratava
da fase de implementacdo de um novo modelo de funcionamento e de gestdo da
politica de Assisténcia Social, a saber: Gestao Inicial, Gestéo Basica e Gestdo Plena.
Essa classificagdo foi revista na NOB 2012. Ganham visibilidade e atencdo as
diretrizes para o financiamento da politica de assisténcia social, bem como as
instancias de articulacdo, deliberacdo e pactuacdo da gestdo democrética do

sistema, regulamentados pela NOB-SUAS.
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Instancias

Articulagdo Pactuagdo Deliberagdo

) L. Comissdo Intergestora e
Féruns, Associagdes, Bipartite - CIB Conselhos Municipais,

Conselhos, Movimentos Estaduais e Nacional de

sociais, outros Comissgo Intergestora Assisténcia Social
Tripartite - CIT

Figura 1 - Diagrama de mecanismos de articulacdo, pactuacdo e deliberagdo na Politica Nacional de
Assisténcia Social — PNAS/2004.
Fonte: Brotto, 2015.

A descentralizacdo politico-administrativa como modelo de gestdo no sistema
federativo, implica em modalidades de pactuacdo e negociacao entre as trés esferas
de governo, com a criagdo e institucionalizacdo de mecanismos e instancias que
fazem parte da estrutura oficial da PNAS. O SUAS estabelece as atribui¢Oes de
cada instancia, e passa a produzir documentos normativos e subsidios para sua
implementacdo, bem como realiza Pactos de Aprimoramento da Gestdo,
preocupando-se simultaneamente em capacitar os gestores estaduais e municipais
para o exercicio das novas fun¢des. Uma nova engenharia institucional se faz
necessaria, para garantir um adequado padrdo de funcionamento da politica de
Assisténcia Social, com estruturacdo organizacional por niveis de gestdo

especificos municipal, estadual, federal).

Esses segmentos envolvem desde instancias articuladoras (de organizacdo dos
movimentos e entidades que integram o sistema) as instancias deliberativas,
pautadas em espacgos formalmente instituidos como decisorios nas trés esferas de
governo. Além delas, torna-se necessario a existéncia de instancias de pactuacao,
que sdo responsaveis pela articulagdo entre representacdes das diferentes esferas de
governo e pela definicao de acbes e medidas por elas compartilhadas no conjunto do
sistema, cuja participacdo também permite verificar a existéncia de praticas ainda
direcionadas a centralizac&o politica na tomada de decisdes. (Brotto, 2015, p. 87).

As mudancas na forma de financiamento (que ndo sdo objeto dessa tese),
provocam grandes transformacdes e reacfes das entidades que até entdo eram
responsaveis pela prestacdo de servicos assistenciais nos estados e municipios. A
principal mudanca é a ruptura com a légica dos convénios e a introducao dos pisos
de financiamento para a protecdo social basica e especial, com repasses fundo a
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fundo, mediante a apresentacdo de planos de trabalho e prestacdo de contas ao
Conselho de Assisténcia Social.

O SUAS rompe com o sistema de verbas “carimbadas”, e das transferéncias
conveniadas entre governo federal, governos estaduais e municipais, 0 que trazia a
descontinuidade das ac@es, que ficavam a mercé das negociagdes politicas para o
recebimento de verbas. A partir da regulacdo do sistema, a transferéncia de recursos
aos demais niveis de gestdo é feita via fundo a fundo, e ainda existe a transferéncia
direta aos cidad&os. Isso traz implicacGes diretas na execucdo dos servigos, com
impacto positivo para a permanéncia dos mesmos e, por outro lado, demanda uma
articulacdo maior entre os servigos para inserirem os cidaddos que recebem o0s
beneficios. (Paiva, 2008, p. 21).

Coube a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) a coordenacao do
Sistema Nacional de Informagao do SUAS - Rede SUAS, bem como a definigao de
estratégias referentes a produ¢do, armazenamento ¢ organizacdo, classificacio e
disseminagao dos dados, obedecendo a um padrdo nacional e informatizado. Esse
instrumental introduzido pelo SUAS permitiu o monitoramento nao s6 no nivel
municipal, mas também pelos Estados ¢ pela Unido em bases unificadas, que
permitem avaliar o desempenho na gestdo e execucdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social. Esse processo de informatizagdo de dados ¢ fundamental, pois
nos remete a questdo da democratizacao das politicas publicas, que deixam de ser
uma caixa preta impenetravel, passando a uma concepg¢ao de gestdo publica com
transparéncia, permitindo o controle social sobre o desempenho da politica, o uso

dos recursos, a avaliacao dos resultados alcancados.

A informag¢do como um componente do processo de gestdo e controle social no
SUAS gerou a necessidade de pensar os parametros de sua realizacdo, visto que,
nessa pauta, comparecia também a urgéncia de provocar o repensar das praticas e, a
partir dai auxiliar em seus processos incrementais e de amadurecimento politico.
Nesse sentido, construir um sistema de informag&o qualificado significou conhecer,
de saida que, tratada e assinada, portanto, qualificada, a informacdo pode tornar-se
um componente para a produ¢do do conhecimento, evitando o sombreamento que
tanto ja assinalou essa area, modificando o estoque dos saberes e, consequentemente,
do alcance da politica. (Tapajos, 2006, p. 187).

Outro aspecto importante trazido pelo SUAS foi a énfase na necessaria
qualificacéo dos trabalhadores que compdem os servicos da politica de Assisténcia
Social, superando dessa forma, o histérico de voluntariado, assistencialismo,
primeiro-damismo, para introduzir uma cultura de profissionalizacdo, valorizando
a composicdo de equipes multiprofissionais para a gestdo e para 0s servicos de

atendimento direto a populagdo. O SUAS reconhece os desafios a serem
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enfrentados, considerando a heterogeneidade de realidades e cultura politica dos
estados e municipios com relacdo aos trabalhadores da Assisténcia, mas afirma que
eles sdo os elementos centrais da nova politica, e precisam ser qualificados, ter

vinculos trabalhistas estaveis e condicdes de trabalho adequadas.

Por ser uma area de prestacdo de servigcos, cuja mediagdo principal é o prdprio
profissional, o trabalho da assisténcia social estd estrategicamente apoiado no
conhecimento e na formacao tedrica, técnica e politica de seu quadro de pessoal, e
nas condi¢es institucionais que dispde para efetivar sua intervencdo. A implantacdo
do SUAS exige novas formas de regulacdo e gestdo do trabalho, e certamente, a
ampliacdo do numero de trabalhadores com estabilidade funcional é condicédo
essencial, ao lado de processos continuados de formacéo e qualificacéo, a partir do
ingresso via concurso publico, defini¢do de carreiras e de processos de avaliacdo e
progressao, caracterizacdo de perfis de equipes e dos servicos, além de remuneracgéo
compativel e seguranca no trabalho. (Couto et al., 2017, p. 87).

A Lei 12.435, de 6 de julho de 2011, assegurou a normatizacdo do SUAS
enquanto sistema permanente e constitutivo das politicas publicas de Estado. Essa
era uma grande preocupacdo dos trabalhadores da gestdo federal, no sentido de
consolida-lo no escopo juridico brasileiro, e reforca varios aspectos para a
viabilizag&o da Politica de Assisténcia enquanto dever do stado e direito do cidadao.
Com base na nova Lei do SUAS, a NOB SUAS foi revista e publicada via
Resolucdo n° 33, de 12 de dezembro de 2012, fazendo as atualizacdes e
aperfeicoamentos necessarios, decorrentes do processo de implementacdo do
SUAS.

Considerando a cultura politica do pais e os modelos assistencialistas
vigentes antes da PNAS/SUAS, a estruturacdo de uma politica publica que afirma
direitos dos cidaddos e responsabilidades do Estado, que propde novas concepgdes
sobre os contetidos dos servicos e beneficios propostos, com uma nova engenharia
institucional e um modelo de gestéo participativo e descentralizado, consiste em um
avanco significativo na historia da politica social brasileira, incorporando
dimensdes inovadoras na area de Assisténcia Social.

Apesar de limitada e permeada de contradigdes, a politica de Assisténcia
Social pode representar um avango importante na disputa por atengdes e recursos
do Estado que incorpore demandas dos trabalhadores em tempos tdo adversos de
negacdo e destituicdo de direitos. Faco minhas as palavras de Renato de Paula
(2014):

Né&o estamos com isso afirmando que a gestdo dessa ou de qualquer outra politica
publica é capaz, de per si, de promover arranjos civilizatorios necessarios a
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construcgdo de alternativas & ordem societéria vigente. Antes, estamos considerando
que, dentro de seus limites estruturais, identificam-se um campo de tensdes, proprias
de suas contradi¢bes imanentes, que nos permite disputar a direcdo social da
“dimensdo publica” que reveste nossa vida social e politica cotidiana, que passa
necessariamente pela construcdo da esfera publica. (...) Deste modo, fica facil
compreender porque sempre que se pensa na Assisténcia Social como “politica” e
como “publica” emerge em paralelo a incorporacdo de uma racionalidade
instrumental que tem como objetivo liberta-la das mazelas constitutivas da formagéo
social, econbmica, cultural e politica do Brasil, que a aprisionam nas celas do
assistencialismo. (Paula, 2014, p. 14-15).

Se por um lado admitimos os limites da Politica de Assisténcia Social em
relacdo as de questdes estruturais que estdo na raiz da “questdo social”, por outro
lado, em nosso entendimento, a PNAS representa uma corajosa luta por
desconstruir elementos retrogrados e conservadores de um passado recente, que
insistem em vigorar em muitas praticas concretas de politicos, gestores e até mesmo
de profissionais, impregnados do clientelismo, do patrimonialismo, do fisiologismo
politico, do coronelismo, do mandonismo, do tratamento desrespeitoso e
subalternizante dispensado aos trabalhadores e usuérios dessa politica.

Considerando o panorama que apresentamos no primeiro capitulo, sobre as
ofensivas contra os direitos dos trabalhadores diante do avanco do modelo
neoliberal, e de acordo com o historico sobre a construcdo da PNAS, foi possivel
constatar que apesar de atravessarmos uma fase bastante restritiva em relacéo as
politicas publicas sociais nos Gltimos anos, em especial a partir do golpe que tirou
a presidenta Dilma do poder, a Politica Nacional de Assistencia Social e 0 SUAS
sdo uma realidade, foram implementadas em todas as esferas de governo, a partir
das duas primeiras décadas dos anos 2000. No préximo topico apresentaremos em
destaque, o contetido da NOB-RH, que estabelece as diretrizes para a Gestdo do
Trabalho no SUAS.

2.5.
A Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do Sistema Unico
de Assisténcia Social, NOB-RH/SUAS e a Gestao do Trabalho

A éarea de Gestdo do Trabalho ganha corpo e énfase nos debates travados no
interior das instancias de pactuacdo da politica, refletindo o processo de
amadurecimento da implantacdo do SUAS, ao apontar para a necessidade de

qualificagdo da mé&o de obra, de estabelecer o0 quadro de profissionais necessarios
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para os diversos niveis de execucdo e gestdo da politica, de se pensar em planos de
carreiras, de educacdo permanente e de articulagéo dos trabalhadores do SUAS.

A proposta de Gestdo do Trabalho para a politica de Assisténcia Social trazida
pela NOB-RH exige um novo padrdo de trabalho, um trabalho profissional
qualificado e normatizado, compativel com uma politica publica de ambito
nacional, e é concebida como uma das &reas estratégicas de gerenciamento da

politica, e é definida da seguinte forma:

Gestdo do trabalho no SUAS supde, especialmente, a criagdo e a manutencao de
estruturas de referéncia técnica e institucional para a orientacdo e 0 apoio
permanentes; a regulamentacdo de aspectos relacionados ao trabalho na assisténcia
social, a serem pactuados e submetidos ao controle democratico da sociedade civil
organizada e atuante nas mesas de negociagdo e nos conselhos e instancias de
pactuacdo; a formagdo de uma ampla rede de formacdo permanente, com
envolvimento das instituicdes de referéncia na area e organizagdes profissionais; a
implantacdo e unificagdo de sistemas publicos de informacdo e controle dos
processos de capacitacdo e acompanhamento da gestdo do trabalho. (Silveira, 2012,
p. 12).

Do ponto de vista de sua concepcdo, a Gestdo do Trabalho no SUAS explicita
uma determinada direc&o politica diretamente contréria as diretrizes neoliberais de
precarizacdo das relacGes de trabalho vigente no pais. Neste sentido é importante
ressaltar que nessa politica publica especifica, podemos constatar que a influéncia
de intelectuais organicos da classe trabalhadora e suas diversas organizacfes dos
trabalhadores, bem como um governo com uma determinada direcdo técnica e
politica, possibilitou a elaboracdo de uma concep¢do que ressalta o papel
estratégico fundamental dos trabalhadores na implementacdo da politica, na
condicdo de sujeitos e ndo apenas de mao de obra; apresenta diretrizes ousadas para
a realizacdo de concursos publicos, constituicdo de planos de carreiras com a
garantia de seus direitos, de garantia de seu acesso aos espagos e instancias oficiais
de representacdo e participacdo (Conselhos, Foruns, Conferéncias, Sindicatos), de

instituicdo da Mesa de Negociacdo entre trabalhadores e gestores.

A concepgdo defendida na NOB-RH, que se distingue das concepgoes de “gestéo de
pessoas” e “gestdo de recursos humanos”, estdo impregnadas de um referencial
tedrico que se pauta no reconhecimento dos direitos do trabalhador, numa
perspectiva coletiva e de desprecarizacado das relacdes de trabalho. Ao contréario, sua
incorporacdo extrapola a politica de Assisténcia Social — faz parte de um complexo
jogo de poder- inalcancavel para uma boa parte dos académicos brasileiros
contemporaneos- intrinsecos e extrinsecos a politica publica, que envolve a dialética
“concessdo-aquisi¢do” que permite no processo politico econdomico ininterrupto, a
sua ressignificacdo gradual na perspectiva da dindmica das classes e grupos
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subalternos, préprias das disputas por hegemonia. (...) Ora, a mesma politica que
carrega o conceito de “risco social” das teses da Terceira Via de Giddens, também
constroi a nogdo de “gestdo do trabalho” na contramdo das reinantes “gestdo de
pessoas” e “gestdo de recursos humanos”, proprias aos principios da administragao
cientifica de um Taylor. O resultado disso € visivel na crescente organizacdo dos
trabalhadores da area, tanto na instituicdo dos Féruns quanto na reposi¢cdo do debate
sindical. (...) A politica de Assisténcia Social possui assim, como todas as politicas
sociais no capitalismo — dimens&o antagonica e polarizada. Deste modo, passivel de
ser disputada pelos setores criticos da sociedade brasileira. (Paula, 2014, p. 19-20).

Ao analisar o aspecto da legalidade como um dos pilares para afirmacéo da
politica de Assisténcia Social enquanto politica publica de Estado, Ferreira (2011)
sinaliza as fragilidades decorrentes do carater discricionario® contido na
formulagdo da NOB-RH, que d& margem de liberdade ao administrador na sua
interpretacdo e execucdo, quando se restringe a uma decisdo do poder Executivo.
Ela alerta que é somente através de medidas do legislativo que se restringe a
margem de liberdade ao gestor local para realizar interpretacfes particulares sobre
suas responsabilidades, especificando as obrigacdes do Estado.

No debate sobre as func¢des do Estado, Di Pietro (2001) afirma que o Estado
Social de Direito emerge do esgotamento das concepcdes liberais, buscando uma
ampliacdo da regulacdo estatal das esferas econdmica e social em lugar da liberdade
de mercado, visando promover os direitos sociais, introduzindo a concepcao de
seguridade social via Estado. A tensdo entre a liberdade de acdo para o Poder
Executivo (decorrente de seu carater discriciondrio) e a necessidade do
estabelecimento de limites claros estabelecidos em lei pelo Legislativo, esta
presente na dindmica das sociedades democraticas, com a divisdo de poderes como
forma de controle entre os agentes estatais.

A iniciativa de legislar que o Poder Executivo passa a ter na concepg¢do do
Estado Social € responsavel ainda hoje, pelo lastro juridico que d& a Administracao

Publica a capacidade de acompanhar a dindmica propria das demandas sociais.

Sempre tendo em vista a consecucao do interesse publico, ou seja, a solugdo que
melhor atenda as necessidades coletivas, a Administracdo Publica ndo pode ficar
tolhida diante de formulas rigidas, solugdes estaveis, pois 0 proprio interesse publico

19 Ferreira descreve que a NOB RH apresenta um carater discricionario, ou seja, que admite uma
certa margem de liberdade do gestor para, diante de situagdes concretas, fazer sua analise sobre as
diretrizes da Norma, para entdo tomar as decisdes que achar mais pertinentes. A concepcdo da
Norma enquanto diretrizes baseia-se nos mecanismos de pactuagdo democraticos previstos no SUAS
(CIT e CNAS), que ddo margem de liberdade para a adesdo ou ndo dos gestores as diretrizes
propostas.
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é essencialmente mutavel. Para acompanhar essa dindmica, ha a necessidade de
imprimir-se a sua atuacdo certa flexibilidade na procura de meios adequados para
atingir seus fins. Como a administracdo esta vinculada ao principio da legalidade, é
por meio da lei que véo sendo criados novos institutos que fornegam os instrumentos
habeis de que a Administracdo necessita. (Ferreira, 2011, p. 42).

Um debate critico aos limites da concepcdo de Estado Social de Direitos
surge no ambito juridico, no sentido de que “os atos administrativos ndo sao mais
julgados pela estrita letra da lei, mas pelo Direito, entendido como um conjunto de
principios e valores, que passa a ser considerado como crivo de julgamento da
discricionaridade administrativa” (Ferreira, 2011, p. 43), e dao subsidios para uma
nova concepg¢ao de Estado Democratico de Direito: “Nesta nova forma historica, a
doutrina do direito publico defende o julgamento de responsabilidades baseado ndo
apenas na letra da lei, mas também no conjunto do Direito, seus valores e
principios” (Ferreira, 2011, p. 43), ampliando dessa forma os elementos a serem
considerados nas decisdes legais.

Segundo Bandeira de Mello (2006), o direito do cidad&o é a origem e a causa
da criacdo de instrumentos de gestdo e manejo dos meios para efetivar essa
finalidade publica. Assim, no contexto atual do Estado Democrético de Direito no
Brasil, segundo Di Pietro (2001) a administracdo publica esta submetida ndo s6 ao
que esté previsto em lei, mas também a todos os principios previstos na Constituicdo
como direitos: liberdade, igualdade, seguranca, desenvolvimento, bem-estar e

justica. E essa vinculacdo aos direitos se aplica também a PNAS:

A PNAS/2004 alinha o conteddo da politica de assisténcia social ao valor da
seguranca (e ndo apenas ao valor do bem-estar), ao organizar a provisao de servigos
segundo a légica das segurangas sociais de acolhida, convivéncia e sobrevivéncia.
portanto, as segurangas sociais previstas em funcdo de uma necessidade social
equivalem, no sentido afirmativo do direito, a configurar previamente uma
necessidade social sobre a qual o Estado deve prover respostas (servigos e
beneficios). Prevalece, portanto, a l6gica das necessidades coletivas e ndo dos
necessitados. (Ferreira, 2011, p. 46-47).

20 No Estado Democratico de Direito, por sua vez, o termo democratico ganha o maior grau de
amplitude referindo-se a garantia de todo e qualquer tipo de direitos fundamentais, mantendo como
seu conteudo juridico os direitos e principios ja consagrados no seio da evolucdo do Estado de
Direito, acrescidos dos seguintes aspectos: a democracia representativa soma-se a democracia direta,
participativa e pluralista; o Principio da Separacdo dos Poderes passa a ter uma dimensao positiva;
tornam-se efetivos os principios da Razoabilidade, da Proporcionalidade, da Prote¢do da confianca,
da Boa-Fé objetiva. Assim, a nocdo de legalidade amplia-se para abranger todos os demais principios
(o sistema juridico como um todo) implicando na sujeicdo do Estado a expressa autorizagdo da lei e
do Direito (FERREIRA, 2011, p. 44)
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Pensar a estruturacdo de politicas publicas capazes de se sustentar a longo
prazo, como politicas de Estado e ndo de governo, requer, de acordo com as regras
do Estado democratico de Direito amparo legal, ou seja, serem regulamentadas em
lei pelo poder legislativo. Essa mudanga na concepcdo da Assisténcia Social
enquanto politica de Estado visa romper com a I6gica de subsidiariedade em relagdo
as entidades beneficentes de assisténcia social, e afirma a primazia da
responsabilidade do Estado na normatizacgéo, financiamento e execucao da politica
como um dever e ndo como uma mera possibilidade.

Sposati (2007) também prop8e uma atencdo necessaria na luta pela garantia
de instrumentos legais que possam dar sustentacao a politica publica de assisténcia
social, para além de atos administrativos do poder executivo, que podem ser
facilmente derrubados ou modificados, tais como decretos, resolucdes, portarias.
Isso se aplica também a Norma Operacional de Recursos Humanos, que nao tem
forca de lei. Faz-se necessario buscar assegurar em lei as diretrizes previstas nas

Normas Operacionais.

Pratica reducionismo aquele que analisa a politica social tdo sé a partir do executivo.
E o Poder Legislativo que torna a politica ‘de Estado’ quando a reconhece como lei
duradoura e continua. E por sua vez o Poder Judiciario que a confirma como direito
de cidadania ao reconhecer a violagdo de direitos do cidaddo ou a omisséo do Estado
em sua pratica. Sem esses transitos, ‘morremos na praia’ do discurso, sem
efetividade para o cidaddo que quer ter certeza da atencdo social e da sua cidadania
reconhecida. (Sposati, 2007, p. 438).

A Norma Operacional Basica de Recursos Humanos — NOB-RH € o
documento que apresenta as diretrizes para a area de Gestdo do Trabalho, e sua
elaboragéo e implementagéo tem sido tratada como um elemento fundamental para

a garantia dos direitos dos trabalhadores e de usuarios.

Esta normativa avanca na gestdo do trabalho no &mbito do SUAS e os principios
éticos para os trabalhadores da Assisténcia Social. Configura as equipes de
referéncia para a Protecdo Social Basica e Especial, e estabelece as diretrizes para a
Educacdo Permanente, para os planos de cargos, carreiras e saléarios, para as
entidades e organizacOes de Assisténcia Social e para o cofinanciamento da area de
gestdo do trabalho. Além disso, organiza as responsabilidades e atribuices dos entes
federados para e com a gestdo do trabalho. Divisor de 4guas na Assisténcia Social
brasileira, a NOB-RH/SUAS configura-se como uma conquista dos trabalhadores e
dos usuérios do Sistema. (Crus, 2014, p. 16-17).
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A estruturacdo de uma &rea responsavel por pensar e administrar diferentes
aspectos que envolvem o trabalho dos profissionais nessa politica, exigiu e continua
a exigir muito esforco de gestores e trabalhadores, no sentido de garantirem
conteudos técnicos e organizacionais, condi¢des de trabalho, educacéo permanente,
remuneracao adequada e participacdo nos processos decisorios dos trabalhadores e
da sociedade civil em sua formulacdo, implementacéo, gestao e avaliagéo.

O Pacto de Aprimoramento do SUAS é o resultado dos acordos estabelecidos
nas reunides da Comissdo Intergestores Tripartite — CIT, e contém as metas e as
prioridades nacionais no &mbito do Suas para o aprimoramento do Sistema como
um todo. Eles séo elaborados para um periodo de quatro anos, e 0 acompanhamento
e revisdo das prioridades e metas estabelecidas é feito anualmente. O Pacto de
Aprimoramento da Gestdo Municipal, aprovado por meio da Resolu¢cdo CNAS n°
18, de 15 de julho de 2013, definiu como metas as seguintes questbes relativas a
Gestéo do Trabalho no SUAS:

Art. 2° Constituem prioridades e metas especificas para 0s municipios no ambito da:
Il — Gestéo:

. Desprecarizar os vinculos trabalhistas das equipes que atuam nos servicos
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 estatutario ou empregado publico;

. Estruturar as secretarias municipais de assisténcia social com a institui¢cdo formal
de areas essenciais como subdivisdo administrativa , conforme o porte do municipio,
quais sejam: Protecdo Social Béasica, Protecdo Social Especial com subdivisao de
Média e Alta Complexidade, Gestdo Financeira e Orcamentaria, Gestdo de
Beneficios Assistenciais e Transferéncia de Renda, Gestdo do SUAS com
competéncia de Gestdo do Trabalho , Regulacdo do SUAS e Vigilancia
Socioassistencial para os municipios de grande porte e metropole. (CRUS, 2014, p.
20).

O Pacto de Aprimoramento da Gestdo dos Estados para o quadriénio 2014-

2017, documento aprovado por meio da Resolugdo CNAS n°32, de 31 de outubro

de 2013, também apresenta metas relativas a Gestdo do Trabalho:

Art. 3°. Constituem prioridades e metas especificas para os Estados:

. Atingir em 100% dos estados com instituicdo na estrutura do 6rgdo gestor de
assisténcia social, areas constituidas como subdivisGes administrativas da protecdo
Social Basica, Protecdo Social Especial, Gestdo do Fundo Estadual de Assisténcia
Social e Gestdo do SUAS com competéncia de Gestdo do Trabalho e Vigilancia
Socioassistencial.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1712803/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1712803/CA

152

. Atingir em 100% dos estados quadro de pessoal efetivo correspondente as funcdes
de gestdo no érgdo e em unidades administrativas descentralizadas, se houver assim
como equipes de referéncia das unidades publicas. (Crus, 2014, p. 19-20).

Destacamos a ousadia da proposta de desprecarizacdo dos vinculos
trabalhistas de 60% da forca de trabalho da Assisténcia nos municipios. Aqui reside
uma das marcas do projeto ético politico que orienta a Gestdo do Trabalho na
politica de Assisténcia Social. A insercdo de um conjunto de trabalhadores na
divisdo sociotécnica do trabalho no dmbito das politicas sociais publicas tem a
pretensdo de atribuir ndo s6 reconhecimento e valorizagdo, mas o amparo legal para
a responsabilizacdo estatal sobre essa politica especifica, de forma duradoura,
permanente. A busca da garantia da legalidade tem sido uma marca na construcao

da politica publica de Assisténcia Social como dever do Estado:

Face ao campo tenso em que a politica de assisténcia social vem se consolidando,
com avangos e reveses desde sua institucionalizacdo na Constituicdo Federal em
1988, e na Lei Organica da Assisténcia Social em 1993, a legalidade tem sido
apontada como ponto de sustentagdo de seu projeto politico democratico. Esse € um
traco marcante da trajetoria da politica publica de assisténcia social, pode-se dizer
até mesmo que a defesa da legalidade é constitutiva de sua forca politica instituinte
no campo da expansao dos direitos de cidadania. (Ferreira, 2011, p. 30-31).

Os novos marcos nos quais a Gestdo do Trabalho na Assisténcia Social foi
concebida, ndo podem ser dissociados do processo de luta e transformacdes pelos
quais a sociedade brasileira vem passando nos aspectos econémicos, politicos,
institucionais. Os macroprocessos que levam ao agravamento das condigdes de
vida e reproducdo dos usuarios da Assisténcia Social, também afetam aos seus
trabalhadores. Reconhecé-los como classe trabalhadora significa incorporar no
ambito da politica, o trato das questdes relativas a seus direitos, seus salarios,
condicBes de trabalho. Esse reconhecimento rompe com a tradi¢do histérica que
negava a necessidade de profissionais qualificados e remunerados para lidar com
0S programas sociais, e de que todos 0s poucos recursos disponiveis deveriam ser
dedicados & manutencgdo das instituicdes e de alguns beneficios e servicos, e ndo
incluir o justo pagamento aos trabalhadores sociais.

Porém, as diretrizes da NOB-RH comegaram a ser implementadas em um
contexto contraditorio, no qual estdo presentes as forcas que lutam pela
desprecarizacdo das condicdes de trabalho e aquelas que optam pelos caminhos da

terceirizacdo, subcontratacdo via organizacdes sociais, respaldados por todo um
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conjunto de leis que possibilitam a super exploracéo e espoliacdo de direitos, como

vimos no primeiro capitulo.

Aos trabalhadores sociais, este processo incidiu de dupla-forma: a sua propria
precarizacdo contratual, alinhada as condi¢Ges degradadas de trabalho. Como um
paradoxo, as perdas consecutivas dos direitos do trabalho produziam para as familias
outras demandas e necessidades insatisfeitas, 0 que exigia respostas cada vez mais
complexas e amplas a populacgdo, duramente afetada pela pauperizacao e destruicdo
da sociabilidade dos setores populares da classe trabalhadora. Na contraface do
aumento das demandas sociais, as politicas sociais — seus servi¢os e trabalhadores-
sdo abalados por restricGes e desmontes, frente ao contexto de minimizacdo do
Estado e das responsabilidades governamentais. (...) Nos servigos publicos, a
remuneracdo dos trabalhadores sociais passou a ser vista como desperdicio, como
item a ser reduzido ao maximo no custo-meio das politicas sociais. A formula magica
do voluntariado humanitério ndo tardou a se revelar como mais uma faceta da
precarizagdo, desta vez incidindo inteiramente nos servigos socioassistenciais,
inclusive governamentais, pois a tonica era transferir responsabilidades a sociedade,
retirando do Estado suas funcdes executoras. (Paiva, 2011, p. 16-17).

A importancia da centralidade dos trabalhadores na efetivacdo de uma politica
publica traduz uma marca desse projeto politico, que coloca os trabalhadores no
centro do processo de trabalho, como sujeitos de direitos. Isso é profundamente
inovador e transformador.

A partir de agora faremos uma apresentacao e discussao sobre o conteido da NOB

RH 2006, que esta organizada em capitulos que abordam os seguintes temas/conteudos:

I. Principios e diretrizes nacionais para a gestdo do trabalho no ambito do
SUAS:

A NOB-RH- destacou a Gestdo do Trabalho no SUAS como eixo
imprescindivel para a qualidade da prestacdo de servicos da rede socioassistencial,
para a qualificacdo e valorizacdo dos trabalhadores atuantes no SUAS. Reafirmou
que o carater publico da prestacdo de servigos socioassistenciais requer a existéncia
de servidores publicos responsaveis por sua execucao, o que implica na realizacdo
de concursos publicos e de preenchimento de cargos por servidores concursados.
Ela apresenta uma agenda com as seguintes propostas:

e  Garantir a desprecarizagdo dos vinculos dos trabalhadores do SUAS e o fim da

terceirizacdo

e  Garantir a educacdo permanente dos trabalhadores

e Realizar planejamento estratégico

e  Garantir a gestdo participativa com controle social
e Integrar e alimentar o sistema de informacdo do SUAS
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I1. Principios éticos para os trabalhadores da assisténcia social:

Neste capitulo afirma-se que a Assisténcia Social deve considerar os
principios éticos das diversas profissdes que integram suas equipes, bem como
aqueles especificos a intervencdo de todos os profissionais na politica de
Assisténcia Social. Sdo dez os principios éticos que orientam a intervencdo dos
profissionais da area de assisténcia social, que destacam o respeito aos usuarios, e

a concepcdo de que eles sdo sujeitos de direitos:

=

Defesa intransigente dos direitos socioassistenciais;

2. Compromisso em ofertar servicos, programas, projetos e beneficios de
qualidade, que garantam a oportunidade de convivio e o fortalecimento de lagos
familiares e sociais;

3. Promocéo aos usudrios do acesso a informacao, garantindo conhecer o0 nome e
as credenciais de quem o atende;

4. Protecdo a privacidade dos usuarios, observado o sigilo profissional,
preservando sua privacidade e opcao e resgatando sua histéria de vida;

5. Compromisso em garantir atencdo profissional direcionada para a construgéo
de projetos pessoais e sociais para autonomia e sustentabilidade;

6. Reconhecimento do direito dos usuarios a ter acesso a beneficios e renda e a
programas de oportunidades para insercao profissional e social;

7. Incentivo aos usuarios para que estes exercam o direito de participar de foruns,
conselhos, movimentos sociais e cooperativas populares de producéo;

8. Garantia do acesso da populacdo de assisténcia social sem discriminacdo de
qualquer natureza (género, raca/etnia, credo, orientacdo sexual, classe social
ou outras), resguardados os critérios de elegibilidade dos diferentes
programas, projetos, servicos e beneficios;

9. Devolucéo das informagdes colhidas nos estudos e pesquisas aos USUarios, no
sentido de que estes possam usa-las para o fortalecimento de seus interesses;

10. Contribui¢do para a criacdo de mecanismos que venham a desburocratizar a

relacdo com os usudrios, no sentido de agilizar e melhorar os servicos prestados.

(NOB-RH SUAS, 2012, p. 19-23).

Em uma analise critica sobre os principios éticos, destacamos que estdo
ausentes dessa proposicdo as questdes pertinentes aos direitos dos trabalhadores do
SUAS, a defesa de condicgdes de trabalho e salariais, entre outras questdes. O foco
é restrito a relacdo trabalhador -usuério, e deveria contemplar a relagdo gestores-

trabalhadores.
I11. Equipes de referéncia:

A NOB RH apresenta inicialmente um debate sobre 0s conceitos que s@o
fundamentais para a definicdo do nimero e tipo de profissionais necessarios a

prestacao dos servicos propostos, ainda que de maneira superficial e incompleta.
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A Resolugdo n°® 17/2011 do CNAS ampliou o elenco de categorias
profissionais que podem compor as equipes de referéncia dos servicos de Protegéo
Social Basica, indicando parametros para a selecdo de profissionais a partir das
especificidades locais, do conhecimento das necessidades de seus usudrios e da
disponibilidade de profissionais na regido. A composi¢cdo minima obrigatoria
estabelecida para as equipes de referéncia, segundo a resolugdo n° 17/2011 é a
seguinte:

e Protecdo Social Basica (CRAS): assistente social e psicologo;

e Protecdo Social Especial de média complexidade (CREAS): assistente

social, psicélogo e advogado;

e Protecdo Social de Alta complexidade (Unidades de Acolhimento

institucional): assistente social e psicdlogo.

A Resolugdo n° 17/2011 apresenta as outras categorias profissionais de nivel
superior que podem atender as especificidades dos servigcos socioassistenciais:
antropologo, economista domeéstico, pedagogo, socidlogo, terapeuta ocupacional e
musicoterapeuta. Relaciona também as de nivel superior que poderdo compor a
equipe de gestdo do SUAS: assistente social, psicologo, advogado, administrador,
antropologo, contador, economista, economista doméstico, pedagogo, socidlogo,
terapeuta ocupacional.

Aponta que os CRAS devem contar sempre com um coordenador, devendo o
mesmo, independente do porte do municipio, ser um técnico de nivel superior,
concursado, com experiéncia em trabalhos comunitarios e gestdo de programas,

projetos, servicos e beneficios socioassistenciais.

Quadro 5- Equipe de referéncia para os CRAS

Até 2500 familias Até 3500 familias A cada 5000 familias

2 técnicos de nivel 3 técnicos de nivel 4 técnicos de nivel superior, sendo 2
superior, sendo 1 superior, sendo 2 assistentes sociais, 1 psicdlogo e um
assistente social e assistentes sociais e outro profissional que comp&e o SUAS.
outro preferencialmente

preferencialmente psicélogo

psicélogo

2 técnicos de nivel 2 técnicos de nivel médio | 2 técnicos de nivel médio

médio

Fonte: NOB-RH/SUAS, 2006.
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Observamos que a NOB-RH n&o manteve uma coeréncia interna, quando nao
dimensionou adequadamente o numero de profissionais necessarios para 0s
municipios de médio e grande porte, em relacdo as metropoles. A propria divisao
dos portes dos municipios, deveria considerar a diferenca populacional entre as
metropoles, que também deveriam ser subdivididas em portes distintos. Definir a
mesma equipe independente do porte do municipio me parece um equivoco, é
nivelar por baixo, levando a um subdimensionamento do nimero de profissionais
para 0s municipios mais populosos. Também verificamos que ndo foram definidos
os profissionais necessarios para limpeza, manutencdo e seguranca nas unidades,
que devem fazer parte da equipe minima de referéncia.

Para a composicdo das equipes de referéncia dos CREAS - Centro de
Referéncia Especializada de Assisténcia Social ndo foram utilizados os mesmos
critérios adotados na Protecdo Social Basica (nimero de familias referenciadas por
unidade). Utilizou-se a classificacdo dos municipios pela capacidade de
implantacdo do SUAS: Gestdo Inicial e Basica, Gestao Plena e Servi¢os Regionais.
N&o sustentaram a necessidade de realizacdo de diagndstico de demandas que
considerasse os indicadores sociais da populacdo com relacdo as situacGes de risco
social e violacdo de direitos por territorio, o que seria fundamental na delimitacdo
do tamanho das equipes.

Verificamos uma lacuna na explicitacdo das equipes necessarias ao servico
de abordagem a populacdo em situacdo de rua e outras vulnerabilidades (ex:
trabalho infantil, pessoas com deficiéncia e idosos que precisam de
acompanhamento sistematico). A definicdo de 2 ou 4 profissionais de nivel superior
ou medio €é genérica, ndo vinculada as fungcbes necessarias: auxiliares
administrativos, auxiliares de informatica, recepcionista, educadores sociais.
Também ndo foram especificados os trabalhadores para servicos gerais.

Quadro 6- Equipe de referéncia para os CREAS

Capacidade de atendimento de 50 pessoas Capacidade de atendimento de 80
/individuos pessoas/individuos

1 coordenador 1 coordenador

1 assistente social 2 assistentes sociais

1 psicélogo 2 psicdlogos

1 advogado 1 advogado

2 profissionais de nivel superior ou médio 4 profissionais de nivel superior ou médio
(abordagem dos usuérios) (abordagem dos usuérios)

1 auxiliar administrativo 2 auxiliares administrativos

Fonte: NOB-RH/SUAS, 2006.
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Jaem relacdo aos Centros de Referéncia Especializados para a Popula¢do em
Situagdo de Rua — CENTRO POP, o documento “Orientagdes Técnicas para os
Centros de Referéncia Especializados para a Populacdo em Situacédo de Rua (MDS,
2011) recomenda a equipe de referéncia necessaria para seu funcionamento de
acordo com a capacidade de atendimento, sem especifica-las. Ou seja, as diretrizes
sdo vagas e inconsistentes quando se trata da Protecdo Social de Média
Complexidade, o mesmo ocorrendo em relacdo a Protecdo Social de Alta
Complexidade.

Para a composic¢éo das equipes de referéncia dos servicos de Protegéo Social
Especial de Alta Complexidade, ndo foram utilizados os conceitos de familias e
individuos referenciados, territdrios, indicadores sociais e diagnosticos de
demandas para o dimensionamento das equipes. A defini¢do das equipes para esses
servicos menciona apenas capacidade de atendimento, sem nenhuma
fundamentacéo/explicacdo quanto as vulnerabilidades, territorio, demandas sociais
como elementos definidores da equipe necessaria. A NOB-RH ndo faz referéncia
aos profissionais de apoio administrativo, alimentacdo, limpeza e seguranca, que
sdo fundamentais para unidades de acolhimento, mencionando somente a parte da
equipe técnica e cuidadores. Admite ainda que uma equipe técnica pode dar conta
de duas unidades, ja que 0 nimero de usuarios é pequeno, sem considerar o trabalho
social necessario para que essa populacdo possa acessar direitos e conquistar
autonomia. Também ndo vincula a equipe técnica as unidades, e sim ao 6érgdo
gestor, adotando uma dinamica de trabalho que compromete a integracdo de
esforcos, o trabalho em equipe e principalmente, o vinculo com o0s usuarios em seu

territorio de origem.
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Quadro 7- Equipes de referéncia para abrigo Institucional, Casa Lar, Casa de
Passagem em Pequenos Grupos

Coordenador Nivel superior ou 1 profissional referenciado para até 20 usuarios
médio acolhidos em no maximo 2 equipamentos
Cuidador Nivel médio e 1 profissional referenciado para até 10 usuarios,
qualificacdo por turno.
especifica Para usuarios que demandem atengdo especifica

(com deficiéncia, com necessidades especificas
de salde, pessoas soropositivas, idade inferior a 1
ano, pessoa idosa com grau de dependéncia Il ou
111, adotar a seguinte relacéo:

a) 1 cuidador para cada 8 usuarios quando
houver 1 lusuario com demandas especificas;

b) 1 cuidador para cada 6 usuarios quando houver
2 ou mais usuarios com demandas especificas.

Auxiliar de Nivel fundamental | 1 profissional referenciado para até 10 usuarios,
cuidador e qualificacdo por turno.
especifica Para usuarios que demandem atencéo especifica

(com deficiéncia, com necessidades especificas
de salde, pessoas soropositivas, idade inferior a 1
ano, pessoa idosa com grau de dependéncia Il ou
111, adotar a seguinte relacao:
a) 1 auxiliar de cuidador para cada 8 usuarios
guando houver 1 usuario com demandas
especificas;
b) 1 auxiliar de cuidador para cada 6 usuarios
guando houver 2 ou mais usuarios com demandas
especificas.

Fonte: NOB-RH/SUAS, 2006.

Quadro 8- Equipe de referéncia para atendimento psicossocial vinculada ao érgao
gestor para abrigo institucional, casa lar, casa de passagem

Assistente social 1 profissional para atendimento a no maximo 20 usuarios
acolhidos em até dois equipamentos da alta complexidade para
pequenos grupos.

Psicologo 1 profissional para atendimento a no maximo 20 usuarios
acolhidos em até dois equipamentos da alta complexidade para
pequenos grupos.

Fonte: NOB-RH/SUAS, 2006.

Os desafios do trabalho social nesse nivel de Protecdo Social sdo grandes, e
as despesas de manutencdo de usudrios em unidades de acolhimento sdo
necessariamente maiores do que nos CRAS e CREAS, por se tratar de um servico
com atendimento 24hs, que exige infraestrutura de limpeza, alimentacéo,
hospedagem, seguranca, além do trabalho técnico e administrativo. Buscou-se
especificar o trabalho de cuidadores e auxiliares de cuidadores, o que foi muito
importante, mas se deixou de fora todo o restante de profissionais necessarios para

limpeza, lavanderia, cozinha, seguranga, apoio administrativo, auxiliares de
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enfermagem e enfermeira no caso usuarios com grau de dependéncia fisica ou
adoecimento cronico.

Sabemos que as dificuldades para a implantacdo de unidades de acolhimento
sdo grandes desafios para 0os municipios, mas ndo ajuda ignorar profissionais e
servigos essenciais ao funcionamento dessas unidades, fazendo de conta que
somente esses mencionados conseguirdo fazer o servigo funcionar. Isso impede o
dimensionamento financeiro adequado do custo total de manutencéo de equipes

minimas para estas unidades.

O entendimento da assisténcia social como direito convive em seu cotidiano de
forma conflituosa com procedimentos tradicionais de selecdo, classificacdes
oriundas das deficiéncias de estruturas nos servigos da escassez de beneficios, do
namero insuficiente de profissionais, da dificuldade de aprimoramento técnico.
Convive também com a dificuldade de reconhecer os usuarios como sujeitos de
direitos, cuja historia evidencia trajetorias que envolvem discriminagéo de classe, de
género, de raga, de etnia.(...) O processo de consolidagdo do SUAS tem demonstrado
o desafio de construir solidez na sua estrutura de oferta de servicos, de beneficios e
de gestdo, para resistir as intempéries das alternancias de governo e a visdo
tradicional desprovida da logica republicana que ainda ronda ou norteia gestfes
municipais. No entanto, pensar esses desafios significa circunscrevé-los nessa
alianca entre trabalhadores do SUAS e os cidaddos de direito que dele se utilizam.
(Rizzotti, 2012, p. 72-73).

Quadro 9- Equipe de referéncia para familia acolhedora

Coordenador 1 profissional de nivel superior referenciado para até 45
usuarios acolhidos.
Assistente social 1 profissional para acompanhamento de até 15 familias

acolhedoras e até 15 familias de origem dos usuarios
atendidos nesta modalidade.

Psicdlogo 1 profissional para acompanhamento de até 15 familias
acolhedoras e até 15 familias de origem dos usuarios
atendidos nesta modalidade.

Fonte: NOB-RH/SUAS, 2006, p. 15.

Para a modalidade de Familia Acolhedora —a NOB RH apresenta equipe de
referéncia para atendimento psicossocial, dizendo que essa deve ser vinculada ao
Orgdo gestor, e ndo as unidades de alta complexidade, o que nos leva a ponderar
que o trabalho perde o apoio de uma equipe das unidades localizadas no territorio,
mais proximas do acompanhamento familiar e da inser¢do comunitaria. Entendo
que o Servico de Familia Acolhedora deveria estar vinculado aos CREAS e compor
uma das suas linhas de atuacdo, ja que os vinculos familiares ainda ndo foram

totalmente rompidos e existe um trabalho social no sentido de apoiar essas familias
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para que possam reconstruir seus lacos, que a colocagdo em familias substitutas tem

carater provisorio e também requer um acompanhamento sistematico no territério.

Quadro 10- Equipe de referéncia para Republica

Coordenador 1 profissional de nivel superior referenciado para até 20 usuarios
acolhidos.

Assistente social 1 profissional para atendimento a, no maximo 20 usuarios em até
dois equipamentos.

Psicologo 1 profissional para atendimento a, no maximo 20 usuarios em até

dois equipamentos.
Fonte: NOB-RH/SUAS, 2006.

Para a modalidade de acolhimento em Republica, a NOB RH apresenta equipe de
referéncia para atendimento psicossocial, vinculada ao 6rgdo gestor, sem mencionar

critérios e indicadores para sua instalagéo.

Quadro 11 - Equipe de referéncia para instituicdes de longa permanéncia para
1dosos - ILPI

1 coordenador Nivel superior ou médio
1 assistente social Nivel superior
1 psicélogo Nivel superior
1 profissional para desenvolvimento de atividades Nivel superior

socioculturais
Fonte: NOB-RH/SUAS, 2006.

Para as Instituicdes de Longa Permanéncia para Idosos — ILPIs, a NOB-RH
ndo faz referéncia a quantidade de usuarios atendidos, diagnéstico de usuarios com
necessidades especiais no territorio. Com relacdo a equipe nao prevé nutricionista,
profissional de enfermagem, de apoio administrativo e servigos gerais
imprescindiveis para esse tipo de servico. Ndo define nimero de cuidadores e
auxiliares de cuidadores por numero de usuarios atendidos, considerando os graus
de autonomia ou dependéncia dos mesmos, conforme normas especificas da Saude
e da Vigilancia Sanitaria. Mais uma vez as diretrizes da NOB-RH sdo muito vagas
e insuficientes com relagéo a esse tipo de servico.

Segundo as diretrizes propostas pela NOB-RH para as fungdes essenciais a
gestdo do SUAS devem ser priorizados os servidores efetivos. As categorias
profissionais de nivel superior para a gestdo do SUAS séo definidas na resolugédo
do CNAS n°17/2011: assistente social, psicologo, advogado, administrador,
antropélogo, contador, economista, economista doméstico, pedagogo, sociélogo,

terapeuta ocupacional.
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A equipe de referéncia dos Estados para apoio aos Municipios com presenca
de povos e comunidades tradicionais (indigenas, quilombolas, seringueiros, etc.)
deve contar com profissionais com curso superior, em nivel de graduacgéo concluido
em ciéncias sociais com habilitacdo em antropologia ou graduacdo concluida em
qualquer formagéo, com especializa¢do, mestrado e/ou doutorado em Antropologia.

A NOB-RH apresenta de forma detalhada em outro item as fungdes
especificas da area de gestdo do trabalho para as instancias federal, estadual e
municipal. Ela apresenta orientacGes para a organizacdo dos 6rgdos gestores da
politica nos diferentes niveis de gestéo, sugerindo a distribuicdo de fungdes entre
eles. Em todos os niveis de gestdo esta prevista uma area especifica para a Gestdo

do Trabalho e Educacdo Permanente.

IV. Diretrizes para a Politica Nacional de Capacitacéo.

A proposta de qualificagéo dos trabalhadores da Assisténcia Social defendida
na NOB-RH tem por fundamento a educacdo permanente, com as seguintes
caracteristicas: deve ser  sistematica e continuada, sustentavel, participativa,
nacionalizada, descentralizada, avaliada e monitorada. A coordenacdo e
financiamento sdo de competéncia dos governos federal e estadual. Deve ser
promovida com a finalidade de produzir e difundir conhecimentos que devem ser
direcionados ao desenvolvimento de habilidades e capacidades técnicas e
gerenciais, ao efetivo exercicio do controle social e ao empoderamento dos usuarios
para o aprimoramento da politica pablica.

Aponta ainda que ela deve ser estruturada em patamares formativos
progressivos, a saber: capacitacdo introdutéria, atualizacdo, aperfeicoamento
especializacdo e mestrado profissional, adotando metodologias que favorecam a
troca de experiéncias e tecnologias diversificadas (ex; ensino a distancia, videos,
teleconferéncias, elaboracdo de material didatico, cartilhas, entre outros), e a
acessibilidade e tecnologias assistivas para pessoas com deficiéncia ou mobilidade
reduzida (Ferreira, 2012). Estimula a criacdo de Escolas de governo e parcerias
com instituicOes de ensino superior e médio, organiza¢Ges governamentais e nao
governamentais que possam contribuir para a construgéo e consolidagéo da Politica
Nacional de capacitacao.

A Educacdo Permanente é concebida como um componente do processo de

trabalho, que deve ser estruturada em Planos Nacional, estaduais e Municipais
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apoiados pelos érgdos normativos e técnicos do Ministério, e por assessorias e

consultorias contratadas junto a universidades, centros de pesquisa.

A l6gica induzida de organizacdo de percursos formativos progressivos, da formacéao
inicial até os niveis de maior aprofundamento tedrico-prético, na perspectiva da
educagdo permanente, tende a potencializar a produgdo de conhecimentos para o
sistema na perspectiva de seu aprimoramento, considerando a nova fase de
implantacdo do SUAS, que j& anuncia uma nova logica: pactuacdo de prioridades e
metas nacionais, planejamento e cobertura progressiva, fortalecendo a cultura do
direito. (Silveira, 2012, p. 82).

Destaca ainda que os processos formativos devem garantir aos seus

participantes: a validacdo, certificacdo e disseminacdo para o sistema; o

reconhecimento dos processos formativos na promogéo funcional da carreira do

trabalhador. Afirma a importancia de que eles sejam fundamentados por

diagnostico de necessidades de formacdo e no conhecimento sobre o perfil dos

profissionais.

Os Planos Anuais de capacitacdo da Unido, dos Estados e Municipios devem ser
pactuados nas Comissdes Intergestores e deliberados nos respectivos Conselhos de
Assisténcia Social, tendo por referéncia:

a elaboracdo de diagnostico de necessidades comuns de capacitacdo as diversas
areas de atuacgéo;

0 conhecimento do perfil dos trabalhadores e suas competéncias requeridas,
considerando o padrdo da prestacdo de servicos desejados, considerando as
informac6es obtidas no CADSUAS;

a definicdo de publicos, conteidos programaticos, metodologias carga horaria e
custos;

a inclusdo de contetdos relativos aos servigos, programas, projetos, beneficios e
gestdo da assisténcia social, bem como relativos ao financiamento, planos,
planejamento estratégico, monitoramento, avalia¢do, construgdo de indicadores e
administracdo publica;

a especificidade dos trabalhos desenvolvidos com comunidades remanescentes
de quilombos, povos indigenas e outras;

a definicdo de formas de monitoramento e avaliagdo dos proprios planos.
(Ferreira, 2012, p. 41).

A NOB-RH concentra a responsabilidade pela area de educagdo permanente

na gestdo federal e estadual, e coloca 0s municipios na condigdo de receptores desse

servico. Apesar de ser fundamental esse apoio para 0s municipios de pequeno e

médio porte, consideramos que deveria prever maior participacdo dos municipios

na cogestao desses processos, principalmente nas metrdopoles.
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V. Diretrizes nacionais para os planos de carreira, cargos e salarios — PCCS

Os PCCS deverdo ser instituidos em cada esfera de governo para 0s
trabalhadores do SUAS da administracao direta e indireta. A NOB RH apresenta as
diretrizes ressaltando que cada ente da federagao tem autonomia administrativa, que
cada esfera de governo formula, debate, negocia e aprova os respectivos PCCS.

A Resolucdo n°172, de 20 de setembro de 2007 recomendou ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome a instituicdo da Mesa de Negociacao
Permanente do SUAS. Esta se constitui em espaco fundamental para a
democratizagdo das relacdes de trabalho na assisténcia social e reafirma uma
caracteristica essencial do SUAS: a logica da negociacdo e pactuacdo entre 0s
diversos atores que atuam no Sistema. Entendendo-se por isto, que os PCCS
deverdo constituir-se num instrumento gerencial de politica de pessoal integrado ao
planejamento e ao desenvolvimento organizacional.

A Mesa de Negociacdo do SUAS tem como objetivo estabelecer uma
instancia de negociacdo e pactuacdo entre gestores e trabalhadores do SUAS,
publicos e privados, sobre todos 0s pontos pertinentes a Gestdo do Trabalho, de
forma permanente e participativa, com composicdo paritaria entre gestores e
trabalhadores do setor pablico e privado (das entidades e organizacbes de
assisténcia social). A negociacdo e mediacdo de conflitos entre as partes deve ser
compreendida como um instrumento de gestdo e de participagdo popular no
controle social da Politica de Assisténcia Social, e deve receber o tratamento
adequado, com recursos, condicBes para o trabalho e profissionais necessarios ao
debate qualificado e democréatico. A instalacdo da Mesa de Negociacdo deve se
efetivar por meio de Portaria do 6rgdo gestor da assisténcia social, devendo o
mesmo designar em sua estrutura uma coordenagao e secretaria técnica-executiva
para conduzir e acompanhar a pauta e agenda de trabalho da Mesa de Negociacéo,
com estrutura para gravacao, desgravacao, preparacao de ata e resumo executivo
das reunides.

A NOB RH torna-se neste sentido, instrumento de luta para os trabalhadores
juntos aos seus governos locais, indo na dire¢do contraria as terceirizagbes e
modalidades de trabalho precarizado, ao propor a elaboracdo dos Planos de
Carreira, Cargos e Salarios. A énfase na centralidade dos trabalhadores enquanto
determinante para a qualidade dos servicos oferecidos é reconhecida pela NOB RH,
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e 0s mecanismos aqui explicitados para sua valorizacéo, participacao e qualificacéo
estéo previstos e com meios para seu cofinanciamento também apontados, lancando
ousadamente, o desafio para a superacdo do quadro de desvalorizacdo e
precarizacdo, buscando garantir tanto aos trabalhadores quanto aos USUArios,
direitos a ter direitos, direito a participacdo, a servigos e condi¢fes de trabalho
/remuneracgéo adequados.

Somente mediante um trabalho critico, ético e coletivo, é que os profissionais do
SUAS serdo capazes de propiciar estratégias que viabilizem o acesso a informagoes,
as instancias de participagdo, debate e decisdo, estimulando o desenvolvimento das
capacidades e da autonomia dos préprios trabalhadores da Assisténcia Social, assim
como de seus usuarios. Educagdo Permanente, espacos de debate e controle social,
instancias de negociacdo tornam-se 0s meios para essa tarefa politico-pedagogica
previstos na area de Gestdo do Trabalho. Nessa mesma direcdo, propde a cogestdo
ou gestdo participativa onde o trabalho ndo é visto como fonte de alienacdo e o
trabalhador é sujeito do processo de trabalho, participando da sua criagdo, das
decisBes, do seu controle e avaliagdo. Apropriamo-nos da afirmacdo de Vygotsky
(1999) quando, seguindo a tradicdo marxista, assinala que é através da atividade
humana que o ser humano transforma o contexto social no qual se insere e nesse
processo constitui a si mesmo como sujeito, transformando a sociedade. A histdria
do desenvolvimento da sociedade esta diretamente relacionada as transformagdes da
atividade humana e aos motivos que a impulsionam. (Muniz, E. 2012, p. 87)

V1. Diretrizes para as entidades e organizacoes de Assisténcia Social

A NOB-RH dedica um item especifico as entidades de assisténcia social que
compdem a Rede SUAS - Rede socioassistencial privada do SUAS, de forma que
elas também observem as diretrizes previstas nessa Norma. S0 as seguintes as

diretrizes propostas:

1. valorizar seus trabalhadores de modo a ofertar servigos com carater pablico e de
gualidade conforme realidade do municipio;

2. elaborar e executar plano de capacitacdo em consonancia com as diretrizes da
Politica Nacional de Capacitacéo;

3. viabilizar a participagdo de seus trabalhadores em atividades e eventos de
capacitacdo e formacao no &mbito municipal, estadual, distrital e federal na area de
assisténcia social;

4. buscar, em parceria com o poder publico, o tratamento salarial isonémico entre 0s
trabalhadores da rede publica e da rede prestadora de servicos socioassistenciais;

5. manter atualizadas as informacdes sobre seus trabalhadores, disponibilizando-as
aos gestores para a alimentacdo do Cadastro Nacional de Trabalhadores do SUAS.
(NOB-RH/SUAS, 2006, p. 21).
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Este € um outro grande desafio para o0 SUAS, induzir as organizacfes sociais
que executam servigos de Assisténcia Social a se adequarem aos novos contetidos
e diretrizes propostas, partindo da concepg¢do de que prestam um servico publico
aos usuarios, e nao mais privado, ja que sdo financiados com recursos publicos.
Esse € um ponto de muita tensdo, conflitos e disputas entre a gestdo publica e as
organizagOes, e se faz presente nas reunides e Assembleias dos Conselhos de

Assisténcia Social, espaco de disputas politicas e financeiras.
VII. Diretrizes para o cofinanciamento da Gestédo do Trabalho

Neste capitulo a NOB-RH ressalta que o financiamento da Assisténcia Social
¢ composto com recursos da Unido, Estados e Municipios. Em cada esfera do
governo, os recursos devem ser alocados no respectivo Fundo de Assisténcia Social
para operacionalizar e aprimorar a gestdo do sistema e a oferta de servicos e
beneficios. Sdo apresentadas diretrizes que se referem diretamente as garantias de
financiamento para a Gestéo do Trabalho:

1. A Assisténcia Social oferta seus servicos, programas, projetos e beneficios com o
conhecimento e compromisso ético e politico de profissionais que operam técnicas
e procedimentos, com vistas a mediar o acesso dos usuarios aos direitos e a
mobilizacdo social.

2. Universalizar uma politica cujos servigos socioassistenciais devem ser operados
por trabalhadores da assisténcia social que exigem investimentos para seu
desenvolvimento requer estratégias especificas para as trés esferas de governo.

3. Garantir, por meio de instrumentos legais, que os recursos transferidos pelo
governo federal para os municipios para o cofinanciamento dos servicos, programas,
projetos e gestdo dos beneficios permitam o pagamento da remuneracdo dos
trabalhadores e/ou servidores publicos concursados da Assisténcia Social, definidos
como equipe de referéncia nesta NOB. O estudo de custo dos servigos prestados
pelas equipes de referéncia deve incluir a definicdo do percentual a ser gasto com
pessoal concursado, sendo deliberado pelos conselhos.

4. O valor transferido pela Unido para pagamento de pessoal devera ser referéncia
para determinar um percentual a ser assumido por Estados e Municipios em forma
de cofinanciamento.

5. Revisdo das diretrizes e legislacdo do Fundo de Assisténcia Social para que possa
financiar o pagamento de pessoal, conforme proposta de Projeto de Emenda
Constitucional - PEC.

6. Prever recursos financeiros para a realizagdo de estudos e pesquisas que
demonstrem objetivamente a realidade dos territérios que serdo abrangidos com a
politica institucional de assisténcia social.

7. Prever, em cada esfera de governo, recursos préprios nos orgamentos,
especialmente para a realizagdo de concursos publicos e para o desenvolvimento,
qualificaco e capacitagéo dos trabalhadores.
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8. Assegurar uma rubrica especifica na Lei Or¢amentaria, com a designacdo de
Gestdo do Trabalho, com recursos destinados especificamente para a garantia das
condicdes de trabalho e para a remuneragdo apenas de trabalhadores concursados
ggi ambitos federal, estadual, distrital e municipal. (NOB-RH/SUAS, 2006, p. 21-
A nova redacdo da LOAS publicada pela Lei Federal n°® 12.435/2011, em seu
artigo 6-E possibilita o uso dos recursos do cofinanciamento do governo federal
para o pagamento das equipes que integram as equipes de referéncia. A Resolucao
n° 32 de 28 de novembro de 2011 estabelece o percentual dos recursos do SUAS
cofinanciados pelo governo federal que poderdo ser gastos no pagamento dos
profissionais que integrarem as equipes de referéncia: até 60% dos recursos
oriundos do Fundo Nacional de Assisténcia Social. Estas resolucGes se constituem
sem duvidas em uma grande conquista dos atores envolvidos na gestdo do SUAS,
em especial CNAS, CIB e CIT, e representam um grande reforco financeiro aos

municipios, para viabilizar a implantacdo da NOB-RH.

VII1I. Responsabilidade e atribuic6es do gestor federal, dos gestores estaduais,
do distrito federal e dos gestores municipais para a gestdo do trabalho no
ambito do SUAS

O documento apresenta uma grande relacdo de funcdes a serem realizadas
pela area de Gestdo do Trabalho, que serve como um planejamento detalhado para
a organizacdo das acOes de estados e municipios. Por se tratar de uma longa lista,
optamos por nao a reproduzir aqui, mas consideramos esse capitulo extremamente
util para orientar os gestores estaduais e municipais na estruturacdo da area (NOB-
RH/SUAS 2006, p. 22-27).

IX. Incentivos para a gestéo do trabalho no ambito estadual do SUAS

A Lei 8.742/1993 alterada pela Lei 12.435/2011, estabelece em seu art. 12-
A, que a Unido apoiara financeiramente o aprimoramento da gestdo descentralizada
dos servicos, programas, projetos e beneficios, por meio do indice de Gestdo
Descentralizada- IGD do SUAS. Sdo pactuadas metas e o0 repasse de recursos
adicionais que viabilizem esse aprimoramento da gestdo. A Lei 10.836/2004 no seu
artigo 8° institui o Indice de Gestdo Descentralizada — IGD do Programa Bolsa
Familia como instrumento de promocao e fortalecimento da gestéo Intersetorial do
PBF, regulamentado pelo Decreto n® 5.209, de 17 de setembro de 2004.
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Destacamos como sendo de fundamental importancia a destinacdo de
recursos para as atividades de gestdo, ndo limitando o apoio apenas as atividades
fins, mas reconhecendo a gestdo como parte fundamental para a qualificacdo dos

servicos e da Politica de Assisténcia Social.
X. Cadastro Nacional de Trabalhadores do SUAS — MODULO CADSUAS

A NOB RH reafirma a importancia do CADSUAS como ferramenta de gestéo
em ambito nacional, e propde:
Instituir e regular o Cadastro Nacional que configurara a base de dados sobre os
trabalhadores do SUAS, como modulo do sistema de informagao cadastral do SUAS-
CADSUAS, aplicativo da REDE SUAS. O Cadastro Nacional devera ser composto
pelas informagBes da unido, estados, distrito federal e municipios, visando a
identificacdo e qualificacdo dos profissionais de todos os niveis de escolaridade que
atuam nos servicos, beneficios e gestdo do SUAS. Esse banco de dados devera ser
atualizado sistematicamente e regido por fluxo determinado em regulacéo especifica,
e serd utilizado para subsidiar o planejamento, a geréncia, a administracdo e a
avaliacdo do sistema, bem como as agdes ligadas ao desenvolvimento profissional
dos trabalhadores, a gestdo dos trabalhadores e ao controle social. (Ferreira, 2012, p.
85).
Reafirmamos a importancia da utilizagdo de dados via sistemas
informatizados em ambito nacional, de maneira a que possam ser produzidos
relatorios, diagndsticos e avaliagbes que venham a subsidiar o aperfeicoamento da

Politica de Assisténcia Social em todas as esferas de governo.
XI. Controle social da Gestao do Trabalho no @mbito do SUAS

Trata-se de um capitulo da NOB-RH dedicado aos mecanismos de
participacdo da populacdo, por meio de organizagOes representativas, na
formulacdo e no controle dos servicos socioassistenciais em todos 0s niveis de
governo. O controle social sobre a Gestdo do Trabalho, requer que seus
conselheiros tenham acesso aos relatorios que monitoram e avaliam o alcance e a
qualidade das capacitacGes (entre outras fungdes de gestdo do trabalho), bem como
aos relatérios do 6rgdo gestor que informam a qualidade das prote¢des aos usuarios
do SUAS (Ferreira, 2012, p. 87-88). Deverdo ser constituidas no ambito dos
Conselhos de Assisténcia Social estaduais, do Distrito federal e municipais,
comissOes paritarias entre governo e sociedade civil para tratar da Gestdo do
Trabalho, visando acompanhar a implementacéo das deliberagdes dos Conselhos

acerca dos trabalhadores no SUAS, na respectiva instancia de governo.
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A Resolugdo n° 23 do CNAS, de 16 de fevereiro de 2006, estabelece critérios
para definicdo das organizagdes e entidades que podem representar 0s interesses
dos trabalhadores nos conselhos de assisténcia social em nivel nacional, estadual e
municipal e do Distrito Federal. Ja a Resolucéo n° 24 do CNAS de 2006, aprovada
na mesma data, define claramente quem s&o os representantes de usuarios e de
organizagOes de usuarios da Assisténcia Social que podem representar os interesses
desse segmento nos conselhos de assisténcia social. (Ferreira, 2012). Cabe ressaltar
que em 2015, novas resolugdes foram elaboradas, tratando da representacdo de
trabalhadores e usuérios no SUAS: a Resolucdo CNAS n 06, de 21 de maio de 2015
trata da representacdo dos trabalhadores do SUAS, e a Resolugéo n° 11, de 23 de

setembro de 2015 trata da participacdo dos usuarios.
XII - Regras de transicao

Neste capitulo sdo abordadas as medidas necessarias a implantacdo da NOB-

RH, e estabelece uma agenda de trabalho, definindo prioridades:

1. Criacdo de comissdo técnica para elaboracdo de proposta legislativa, no periodo
de 180 dias, que autorize o pagamento dos trabalhadores do SUAS referido no Eixo
VIII, item 3, das “Diretrizes para o Cofinanciamento da Gestao do Trabalho”.

2. O Governo Federal, em parceria com instituicbes de ensino, escolas de governo
ou similares e organiza¢fes ndo governamentais elaborara a Politica Nacional de
Capacitacdo que dara diretrizes para o Plano Nacional de Capacitacéo.

3. Constituicdo de comisséo de elaboracao da proposta para instituicdo dos PCCS do
SUAS, pelo gestor federal, composta de forma paritéaria, por representantes dos
gestores das trés esferas de governo, entidades de trabalhadores, conselhos de
categorias profissionais e representantes da rede socioassistencial complementar,
com as seguintes atribuicoes:

a) Elaboracéo de diretrizes nacionais, conceitos gerais e fundamentais que
norteardo os PCCS e seu processo de implantagédo e implementagéo;

b) Identificacdo dos profissionais e das carreiras que compdem o SUAS,
definindo formag&o, perfil e aquisi¢Oes a serem garantidas aos USuarios;

¢) Relacdo e detalhamento dos itens que compordo os PCCS das trés esferas
de governo, e, no caso dos municipios, considerar porte e capacidade de gestdo
dos mesmos;

d) Proposicéo de regras e prazos para implantacdo dos PCCS;

e) Proposicdo e critérios de remuneracdo, evolugdo salarial, progressdo e
promocdo funcional;

f) Elaboracdo de propostas que viabilizem o financiamento compartilhado
entre as trés esferas de governo para implementacdo dos PCCS, incluindo o
estudo do percentual a ser gasto com pagamento de pessoal a partir da
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referéncia do valor transferido pela Unido, conforme Eixo VIII, item 3,
“Diretrizes para o Cofinanciamento da Gestdo do Trabalho”, desta NOB.

4. Instalacdo de grupo de trabalho com a participacdo de universidades, 6rgdos de
formacdo profissional e de entidades de representacdo estudantil para redacdo de
proposta de Plano de Estagio Curricular obrigatério no &mbito do SUAS, no periodo
de 12 meses.

5. Constitui¢do de grupo de trabalho no &mbito da CIT, num periodo de 180 dias,
para realizar estudos referentes a regulamentacao dos servigos por eixo de protecéo,
aos custos de servicos/aces e a definicdo dos elementos de despesa respectivos, a
serem adotados como parametros para o estabelecimento do cofinanciamento.

6. Os critérios para distribuicdo de recursos na implantagdo desta NOB devem ser
equanimes, considerando para maior volume de recursos: menor capacidade fiscal,
concentracdo econémica menor, mercado de trabalho menos dindmico, rede
instalada e complexidade das acbes e servigos instalados, indicadores de
vulnerabilidade e/ou risco social mais elevados e aspectos relacionados a gestao,
como: concurso publico, servidores publicos contratados, implantacdo de PCCS,
progressividade salarial e investimentos em qualificagdo dos trabalhadores e
procedimentos de desprecarizagdo do trabalho. (NOB-RH SUAS, 2006, p. 36-37).

As diretrizes estao postas, para ajudar a transformar as realidades tao diversas
nos municipios e estados. Ndo se aplicam automaticamente. Muitas batalhas
precisam ser travadas nos niveis locais e estaduais, para que se tornem realidade.
Mas sua formulacdo no ambito das normativas federais representa uma grande
conquista e deve servir de instrumentos de luta para trabalhadores e gestores da
politica, que desejem caminhar no sentido de sua implantacéo, e ndo deixar de lado
como utopia irrealizavel.

A nova estrutura e planejamento para a Gestdo do Trabalho prevista pela
NOB-RH/SUAS, com base em novos referenciais teéricos e de gerenciamento no
servico publico, requer profissionais qualificados ndo s6 para os servigos de
provimento, mas também para a gestdo desta politica, com as competéncias e
especializaces necessarias.

O esforco de induzir Estados e Municipios a implementarem a area de Gestdo
do Trabalho pode ser verificado nas metas estabelecidas no Plano Decenal da

Assisténcia Social para o periodo 2005-2015.
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Quadro 12 - Metas nacionais para a Gestdo do Trabalho no SUAS com base no |
Plano Decenal da Assisténcia Social 2005/2015

Implantar e implementar uma politica de educacdo permanente e 2007 —2010
valorizacéo dos profissionais.

Criar Planos de Carreira, Cargos e Salarios. 2007 — 2015

Estabelecer uma politica de recursos humanos que melhore as condi¢ées 2007 — 2015
de trabalho, tenha isonomia salarial, constitua equipes multiprofissionais
e defina o piso salarial para as categorias.

Adequar as condi¢cdes materiais e fisicas do trabalho na assisténcia social, | 2007 — 2015
com equipamentos, veiculos e espaco fisico.

Formulagdo em conjunto com o MEC de residéncia para os profissionais = 2007 — 2010
da assisténcia social.

Promover estratégias que incluam conteddo especificos da assisténcia | 2007 — 2015
social em cursos de graduacéo e pos-graduacdo da area social.

Implantar a Politica de Recursos Humanos com a ocupacdo de cargos 2007 — 2015
através de concurso publico, conforme determina a Constituicdo Federal

Adequar as unidades de protecdo bésica e especial, no tocante as equipes | 2007 — 2015
de profissionais de referéncia em conformidade com a NOB-RH.

Implementar as mesas de negociacdo do SUAS nas trés esferas de governo = 2008

Instituir, a partir do Plano Nacional de Assisténcia Social, escola de

qualificacdo permanente em parceria com as universidades publicas, | 2008 — 2015
privadas e confessionais, para o0s gestores, trabalhadores da &rea,

conselheiros e usuarios, respeitando as diferencas regionais e diversidades

na protecdo social bésica e especial.

Permitir que os recursos transferidos pelo Fundo Nacional de Assisténcia 2008 — 2015
Social (FNAS) possam cofinanciar o pagamento de salarios do quadro

efetivo das equipes de referéncias, conforme preconizado na Norma

Operacional Béasica de Recursos Humanos do SUAS (NOB/RH).

Criar, efetivar e manter equipe técnica para realizar o monitoramento e | 2008 — 2015
avaliacdo dos servigos, programas, projetos e beneficios.
Fonte: Brasil, Plano Decenal da Assisténcia Social 2005/2015, 2005.

S0 metas bastante abrangentes e ousadas, que contemplam as condicdes de
trabalho, a realizacdo de concursos publicos, elaboracdo de planos de carreiras,
atividades de formacdo como cursos de pds-graduagdo e residéncia, além das
atividades de educagdo permanente, a implantacdo das Mesas de Negociagéo.
Acdes para as quais os entes federados podem se preparar ao longo de uma década,

incluindo em seus Planos plurianuais e Planos municipais de Assisténcia Social.
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Na X Conferéncia Nacional de Assisténcia Social elaborou-se o Il Plano
Decenal da Assisténcia Social para o periodo de 2016 a 2026, no qual foram

apontadas as seguintes metas para a Gestao do Trabalho no SUAS.

Quadro 13- Metas nacionais referente a gestdo do trabalho no SUAS com base no
I Plano Decenal da Assisténcia Social 2016/2026

1 Ampliar as equipes volantes e de abordagem social, basicas e @ 2016 — 2026
especializadas, nos territérios com alto indice de violéncia, pobreza e de
desprotecdo social, incluindo areas rurais, regides metropolitanas, grandes
centros, areas de fronteira e territdrios de povos e comunidades tradicionais.

2 | Ampliar e aprimorar as acdes de capacitacdo e o de formacdo com base nos
principios e diretrizes da Educacio Permanente do SUAS, fomentando a
Rede Nacional de Educagdo Permanente do SUAS.

3 Alcancar 80% dos profissionais efetivados na gestdo publica da assisténcia
social.

4 | Alcangar 100% dos Conselhos de Assisténcia Social com a participacao dos
trabalhadores e dos usuarios na gestdo e no controle social do SUAS.

5 Ampliar a participacdo dos entes federados no pagamento de profissionais
do SUAS.

6 | Definir parametros para a participagdo dos entes federados no
cofinanciamento do SUAS, considerando os servicos e de apoio a gestao .

7  Assegurar que as receitas da politica publica de assisténcia social e suas
despesas com pessoal ndo sejam computadas para fins dos limites
estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF
Fonte: Brasil, Il Plano Decenal da Assisténcia Social 2016/2026 (2016). (Berwig, 2018, p. 45).

Diante desse novo Plano, percebemos uma reducdo no quantitativo de metas
em relagdo ao primeiro plano que buscou cobrir todas as diretrizes propostas pela
NOB-RH. A luta pelo financiamento esta prevista nas trés Gltimas metas e sinaliza
gue essa serd uma area de intensas disputas entre os entes federados.

A analise obtida através do Censo SUAS de 2017 indica que as metas relativas
a desprecarizacdo do trabalho, tais como realizacdo de concursos publicos,
elaboracdo de PCCS, organizacdo da area de gestdo do trabalho, instalacdo de
Mesas de Negociagdo ainda precisam de muito investimento em todas as instancias
de governo. Os maiores avangos foram na organizacdo da area de Educacdo
Permanente e de organizacdo dos trabalhadores para participacdo nas instancias
decisorias.

Para superar essas fragilidades e a cultura politica estabelecida até entdo, que

usa a maquina publica e os cargos comissionados como objeto de barganha nas
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campanhas eleitorais, € imprescindivel a forca da mobilizacdo e organizacao de
associacOes de trabalhadores, que pressionem pela instalacdo das Mesas de
Negociacdo e pela elaboracdo dos PCCS previstas na NOB-RH, além de buscar
articulaces com o legislativo, cujo papel é fundamental no sentido de afiancar as

medidas legais necessarias a ampliacdo e conquista de direitos.

Preparar os sujeitos para se tornarem atores de novas formas de governancga requer a
participacdo em diversos espacos e mobilizagdes de base local na esfera publica;
empoderamento através dos foruns e redes da sociedade civil; participacdo nos
conselhos setoriais de parceria entre sociedade civil e Estado; e nos ultimos anos, a
busca de uma representacgdo ativa nas conferéncias nacionais e globais de iniciativa
governamental em parceria com a sociedade civil organizada. (Scherer-Warren,
2006, p. 123).

2.6.
Os desafios para a protecédo social em metrépoles

A escolha de duas metrépoles como Belo Horizonte/MG e Rio de Janeiro/RJ
para nossa pesquisa partiu do meu reconhecimento sobre a complexidade e os
desafios para a gestdo do SUAS nessas cidades, com todas as demandas de uma
populacédo altamente concentrada e com um grande contingente em situagdo de
pobreza e extrema pobreza. Assim, decidimos iniciar nossa analise de
implementacdo da Gestdo do Trabalho, a partir de uma reflexdo em torno de como
vem se configurando, em termos globais, as protec@es sociais previstas na Politica
de Assisténcia Social nessas duas cidades, e os desafios postos para as metropoles.

Para iniciarmos este debate é fundamental apresentarmos a conceituagdo de

metrépole conforme prevista no Estatuto da Metrépole:

V — metrdpole: espago urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua
populacéo e relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre
uma regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional,
conforme os critérios adotados pela Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE. (Lei n® 13.089 de 2015, Estatuto da Metrépole, art. 2°).

Porém, as metropoles, alem de sua relevancia politica e econdmica, podem
ser caracterizadas também como espacos urbanos de alta densidade demografica,
0S quais passaram a ser produtores e reprodutores de um intenso processo de
precarizacdo das condiges de vida, de alta concentracdo populacional em

comunidades carentes e favelas, com expectativas em torno de maiores
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oportunidades trabalho e renda, que convivem lado a lado com o crescente
desemprego, informalidade e pobreza, com diversas situaces de violéncia, de
fragilizacdo dos vinculos sociais e familiares, ou seja, nas metropoles sdo ampliadas
as condicdes para a producéo e reproducédo da exclusao social, expondo familias e

individuos a situacdes de risco e vulnerabilidade.

As metrdpoles estdo no centro dos dilemas politicos, sociais e econdmicos, com suas
sequelas: imobilizacéo territorial, segmentag&o territorial, presséo pela ocupacéo das
areas mais centrais, construcdes ilegais ou irregulares, violéncia, tréfico de drogas,
pobreza, desigualdade, urbanizacdo difusa, oferta incipiente de infraestrutura nas
comunidades, vulnerabilidades e riscos sociais agucados, crescimento urbano,
aumento de favelas, aumento do nimero de usuérios do crack - reflexos de espagos
multifacetados de incluséo e excluséo social. (Ribeiro et al., 2010, p. 9).

Do ponto de vista demogréafico, a Politica Nacional de Assisténcia Social
utiliza a classificacdo dos municipios por porte populacional estabelecidos pelo

IBGE, que define como metrdpoles as cidades com populacdo acima de 900.000

habitantes:
e  Municipios pequenos 1: com populacao até 20.000
e Municipios pequenos 2: com populagdo entre 20.001 a 50.000 habitantes
e  Municipios médios: com populacao entre 50.001 a 100.000
e  Municipios grandes: com populagéo entre 100.001 a 900.000 habitantes
e  Metrépoles: com populacao superior a 900.000 habitantes (PNAS, 2004, p. 16).

Esses extremos séo caracterizados por contextos socio politico econdmico e
demogréaficos bastante diferenciados, mas que apresentam em comum a auséncia
ou insuficiéncia de politicas publicas. Sdo espacos que permitem parcialmente o
acesso aos direitos sociais e, paradoxalmente, insere essa populacdo em situagdes
de flagrante desigualdade, pobreza, ocupacGes desordenadas e sem infraestrutura
minima para sua sobrevivéncia. Assim, verificamos que nas metropoles, as
“respostas fragmentadoras ou homogeneizadoras tornam-se pouco efetivas ou até
mesmo obsoletas em contextos de altas desigualdades sociais como os vivenciados
pelas cidades brasileiras” (Koga, 2009, p. 42). Essas questfes se impdem para a
gestdo da politica de assisténcia social em metropoles, a partir de inUmeras e
diversificadas demandas da populacdo que busca respostas que se traduzam em
servigos, beneficios, direitos socioassistenciais “pode-se mesmo dizer que, em

funcdo dos fendmenos como desemprego em massa, exclusdo social crescente e
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violéncia urbana, a questdo social no Brasil de hoje ¢, acima de tudo, uma questéo
metropolitana” (Gouvéa, 2005, p. 19).

De acordo com 0 CADSUAS em 2019 existiam 17 municipios classificados
como metropoles, sendo 6 na regido Sudeste, 5 na regido Nordeste, e 2 nas regides
Norte, Centro Oeste, e Sul. Destacamos que na regido Sudeste, duas metropoles
estdo no estado do Rio de Janeiro e trés no estado de S&o Paulo, confirmando uma
tendéncia histérica de serem os grandes centros urbanos do pais e concentrarem
intensa atividade econémica e politica, bem como 0 maior contingente

populacional.

Quadro 14- Numero de familias nas metrdpoles e insercdo em programas e
beneficios do SUAS

POPULACAO FAMILIAS FAMILIAS  FAMILIAS FAMILIAS

DO EM INSCRITAS  INSCRITAS  INSCRITAS NO
MUNICIPIO  EXTREMA NO NO BENEFICIO DE
POBREZA CADUNICO PROGRAMA PRESTACAO

BOLSA CONTINUADA-
FAMILIA- BPC
PBF
12.176.866 330.206  1.266.077 476.385 209.356
6.688.927 178.815 521.972 252.730 110.196
2.501.576 32.406 157.355 60.159 47.224
1.365.899 45.317 109.139 41.439 18.984
1.194.094 27.209 77.540 37.226 16.024
1.077.687 36.366 111.410 61.578 13.806
1.917.185 16.936 114.491 31.778 28.220
1.479.101 23.430 96.805 50.238 28.188
2.857.329 138.609 313.423 173.658 67.837
2.643.247 123.884 385.009 210.264 85.628
1.637.834 100.352 202.456 93.689 77.193
1.094.667 64.440 188.790 79.443 44.859
1.012.382 66.077 135.431 59.881 33.186

2.145.444 129.247 241.737 127.440 55.077
1.485.732 85.011 220.232 123.496 54.158

2.974.703 53.798 152.603 71.599 55.001
1.495.705 20.799 87.153 27.844 31.588

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do CADSUAS, abril 2019. (Alchorne & Garcia,
2019, p. 6).



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1712803/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1712803/CA

175

Apesar de todos esses 17 municipios serem considerados metrdpoles,
podemos observar que existem grandes diferencas entre eles, principalmente no
quesito concentracdo populacional, como veremos a seguir.

Rio de Janeiro e Sdo Goncalo, que recebem a mesma classificacao, apesar do
Rio de Janeiro ter uma populacdo 6 vezes maior que S&o Gongalo (6.688.927 /
1.077.687). Séo Paulo apresenta quase o dobro da populagdo do Rio de Janeiro,
(12.176.866 / 6.688.927) e recebe a mesma classificacdo que as cidades paulistas
de Guarulhos (1.365.899) e Campinas (1.194.094). Essa situacdo que apontamos,
obviamente requer um olhar do ponto de vista de gestdo de politicas publicas, de
modo que possam compreender essas diferenciacOes e estabelecer parametros
qguanto as estruturas e financiamento para cada porte distinto. Esses numeros
apontam para necessidades distintas em termos de demandas por atendimentos nos
servicos e inclusdo em programas e beneficios, o que demanda um grande volume
de recursos no or¢camento, estrutura técnica, administrativa e gerencial, de servicos,
pessoal qualificado em quantidade / qualidade para atuar permanentemente no
SUAS.

Na visdo de Gouvéa (2005, p. 142), “Os mega municipios tém se mostrado
muito grandes para os pequenos problemas da vida urbana e muito pequenos para
os grandes problemas da comunidade metropolitana”.

A “questdo metropolitana” aponta para a necessidade de revisdo de
competéncias, ja que a Constituicdo Federal de 1988 ndo distinguiu 0s municipios
em nenhuma variavel. Suas competéncias administrativas, legislativas e tributarias
sdo exatamente as mesmas, independente do perfil demogréafico e/ou dos niveis de
desenvolvimento econémico e social. Entendemos que a gestdo de politicas
publicas em metrépoles precisa de um novo arcabouco legal-institucional e
orcamentario, para fazer frente ao volume de demandas nelas concentradas, e a
criagdo de estruturas de governanca descentralizadas e intersetoriais. Concordamos

com a proposta defendida por Ribeiro et al. (2010) sobre a

(...) necessidade das intervencGes governamentais nas metropoles buscarem a
articulagdo entre os objetivos da assisténcia social e transferéncia de renda aos
grupos mais vulneraveis e os de reconstrugdo social, habitacional e urbanistica dos
territorios, isto €, intervenc6es orientadas pelos principios e instrumentos da reforma
urbana. Trata-se de tomar o territorio como elemento de articulacdo das acdes
governamentais que visam a construir o sistema de protecdo social e quebrar os
mecanismos de reproducao das desigualdades e da pobreza (Ribeiro et al., 2010, p.
46).
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Com relacdo a PNAS, consideramos que seria oportuna a adogdo de quatro
subgrupos de portes populacionais diferenciados para metrépoles, aos quais seriam

destinados recursos e responsabilidades proporcionalmente diferenciados:

- S&o 10 cidades na faixa entre 900.000 a 2.000.000 de habitantes: Guarulhos
(SP), Campinas (SP), S&do Gongalo (RJ), Curitiba (PR), Porto Alegre (RS),
Recife (PE), Sdo Luis (MA), Macei6 (AL), Belem (PA), Goiania (GO).

- 5 cidades na faixa entre de 200.001 a 3.000.000 habitantes: Belo Horizonte
(MG), Salvador (BA), Fortaleza (CE), Manaus (AM), Brasilia (DF).

- 1 cidade na faixa dos 6.000.000 a 7.000.000 habitantes: Rio de Janeiro (RJ)
- 1 na faixa acima de 12.000.000 habitantes: Sao Paulo (SP).

Simultaneamente verifica-se uma caréncia de critérios para orientar as regides
metropolitanas, delimitar suas fronteiras para a criacdo de novos modelos de
governanca urbana que levem em consideracdo as diferencas, as funcgdes, 0s
tamanhos e as complexidades de cidades metrdpoles, o que é diferente de falarmos

em regides metropolitanas que supdem articula¢Ges intermunicipais.

Durante o processo constituinte de 1986-88, a questdo da gestdo metropolitana foi
amplamente discutida, se ndo pela sociedade em geral, pelo menos no contexto das
agéncias metropolitanas existentes (...) Contudo, o processo constituinte foi
marcado por um movimento de “municipalismo a todo custo”, que, no tocante a
gestdo metropolitana, “jogou fora o bebé com a agua do banho”: dada a tradigdo de
centralismo e autoritarismo que caracterizara a gestdo metropolitana até entdo, em
vez de democratizar e aprimorar a “formula” juridico-institucional, o Congresso
Constituinte ndo enfrentou a questdo metropolitana, remetendo-a de maneira vaga
para as constituicdes estaduais, sem definir quaisquer critérios basicos a serem
cumpridos em todo o territério nacional — e isso no contexto mais amplo de um forte
esvaziamento da esfera estadual no pacto federativo. (Gouvéa, 2005, p. 15).

A distribuicdo federal de recursos aos municipios ndo prevé verbas
especificas e diferenciadas para metropoles, o que prejudica 0s grandes municipios.
Ha problemas fundamentais na gestdo de metropoles, como, por exemplo,
descentralizar a gestdo e execugdo dos servigos e coordenar a prestacdo desses
servicos de forma centralizada em uma Unica Secretaria. Isso requer o
financiamento dessas estruturas de coordenagéo descentralizada para diagndsticos,
planejamentos, instalagdes, pessoal, infraestrutura e materiais.

Porém, qualquer que seja a forma de célculo sobre a prestacdo desses

servigos, o déficit na sua quantidade e qualidade ¢ um dos maiores problemas
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enfrentados pela Assisténcia Social hoje. O alto indice de aglomeracdo de
populacdo pobre e vulnerdvel em grandes areas metropolitanas, com o acirramento
das desigualdades sociais e da pobreza, o desemprego estrutural, 0 empobrecimento
da classe trabalhadora, sdo graves problemas da atualidade. O que reforcamos é a
necessidade da implantacdo de estruturas administrativas descentralizadas, com
planejamento de acdes e orcamento especifico, que dé conta dessas diferencas e
complexidades para a gestdo publica da politica de assisténcia social.

Diversos estudos apontam o aumento da precariza¢do no mundo do trabalho,
com o desemprego crescente na década atual (2010-2020), que tem como
consequéncias o surgimento do precariado que somados & populagdo em situacdo
de pobreza e extrema pobreza, sofrem com a vulnerabilidade dos seus meios de
sobrevivéncia, engrossando a fileira dos que necessitam de politicas pablicas para
garantir sua sobrevivéncia. E por mais que tenhamos clareza dos limites da politica
de Assisténcia Social, que ndo tem como proposta resolver as expressdes da
“questdo social”, da pobreza ou da desigualdade, consideramos que no cendrio atual
ela se faz cada vez mais necessaria para garantir direitos minimos para um
contingente cada vez maior da populacdo em situacdo de exclusdo dos direitos
basicos de cidadania:

E fundamental, nesse sentido, de que nenhum marco para governar
metrdopoles foi produzido até agora pelo processo de
redemocratizagao/descentralizagao da gestdo publica. Nao se “reconstruiu nem se
reconceituou” 0 locus politico metropolitano no pais, apesar do processo de
municipalizacdo de determinadas politicas. Esperamos com essa pesquisa
contribuir para o dialogo e a atencdo para a gestdo em metrdpoles - assunto que vem
ganhando destaque no debate nacional.

Abaixo apresentamos através de um quadro sintese, informacdes sobre os
dois municipios pesquisados, em termos de situacdo econémica da populacéo,
cobertura dos programas, servicos e beneficios do SUAS e recursos utilizados na
Politica de Assisténcia Social. Os dados foram obtidos no site do
MDS/SAGI/Relatorios de Informacdo Social em janeiro de 2021 e séo relativos ao
ano 2020.
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Quadro 15- Populagédo atendida e volume de recursos transferidos para programas,
beneficios e servicos de Assisténcia Social em Belo Horizonte e Rio de Janeiro
(2020)

POPULAGAO TOTAL (IBGE2010) 2.521.564 6.688.927

' POPULAGAO EM EXTREMA POBREZA* 32.406 178.815
-~ cApbUNICO(OUT.20200

176.432 521.972

61.576 274.787

17.869 60.261

46.970 96.921

439.831 1.332.837

156.112 709.891

58.030 169.140

137.817 257.495

67.177 252.730

(7,45% da populacdo (11,19% da populacdo
total) total)

309,27 329,39
115.540.953,00 508.097.944,00
424.640.832,00 1.835.144.578,00
188.175 763.447

0,86 0,86
2.038.717,97 8.021.121,86
46.982 113.434

22.261 39.012

24.721 74.422
272.641.229,44 478.814.409,39
258.520.092,06 842.049.752,81
290.609.650,61 838.621.015,03
553.433.127, 38 842.049.752,81
894 619
12.858.528,42 9.000.178,41
10.829,838,94 7.439.593,53
0,84 0,96

0,82 0,81

0,84 1,00

34 47

9 14

3 2

107 104

Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados disponiveis no Relatdrio de Informacgdes

Sociais/SAGI/MDS/2020, consultados em Jan. 2021.



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1712803/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1712803/CA

179

Como podemos observar no quadro acima, o Rio de Janeiro tem mais do que
o0 dobro da populagédo de Belo Horizonte. Nao sdo metrépoles da mesma grandeza
e, portanto, ndo devem ser tratadas como equivalentes. Por isso nosso esforco
analitico sera o de verificar em relacdo ao seu proprio universo populacional
elegivel como publico potencial dos servicos, programas e beneficios da politica de
assisténcia social (familias inscritas no CADUNICO), qual o desempenho de cada
metrépole na implantacdo do SUAS em termos absolutos e percentuais, para em
seguida fazer uma andlise comparativa entre as duas metropoles da regido Sudeste.

O Rio de Janeiro, a segunda maior metrépole do pais, conta com 47 CRAS.
Para atender o total da populagéo inscrita no CADUNICO conforme a NOB-SUAS
(1 CRAS para cada 5000 familias referenciadas) deveria ter 104 CRAS, ou seja,
tem um déficit de 57 unidades. Na situacdo atual, cada CRAS é responsavel em
média por acompanhar 11.105 familias, mais do que o dobro previsto pela NOB-
RH. Também é desigual a distribuicdo dos centros de referéncia nos territorios da
cidade, sendo a Zona Oeste a regido que concentra um grande bolsdo de pobreza,
menor IDH da cidade??, e dispde de poucas unidades.

Ja Belo Horizonte destaca-se positivamente por superar a regra prevista de n°
de CRAS, com 3 unidades a mais. A média de familias atendidas por CRAS é de
4.228.

Segundo os dados da Coordenadoria de Gestdo da Informacdo da SMSDH-
RJ, publicados no Boletim de Informagdes da SMSDH /RJ, de outubro de 2019, o
calculo feito pelo MDS condiciona a criacdo dos CRAS ao nimero de familias com
renda até % salario minimo, o que limita o universo de familias a serem
referenciadas ao CRAS nos municipios, numa perspectiva de focalizacdo nos mais
pobres. Nessa concepcdo, o quantitativo de unidades previstas € obviamente menor,

porque n&o considera o universo total de familias inscritas no CADUNICO.

Dados do Ministério da Cidadania indicam que para atingir 100% de cobertura
(familias cadastradas no CadUnico com renda até % s.m.) seria necessario implantar
1.031 novos CRAS no territério nacional. Os maiores déficits de CRAS estao
concentrados em metrdpoles e nos municipios de grande porte: S&o Paulo, Fortaleza,
Salvador, Rio de Janeiro, Recife, Manaus, Belém, Sdo Luis, Jaboatdo, Maceio
(BRASIL, 2018). Com base neste calculo, para 0 municipio do Rio de Janeiro seria
necessario o total de 78 CRAS. Os maiores déficits estdo concentrados nas areas da
42 CASDH e 10* CASDH, que precisariam para atingir a taxa de cobertura acima
indicada, o total de 13 e 11 CRAS, respectivamente. A PNAS/2004 destaca que a

21 Segundo o Plano Municipal de Assisténcia Social/SMSDH RJ 2018-2021.
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localizacdo dos CRAS deve priorizar, sobretudo, os territérios com maiores indices
de vulnerabilidade social. As areas de abrangéncia destas unidades nos distintos
municipios representam mais do que um simples recorte territorial. Devem-se
considerar as especificidades dos espagos intraurbanos existentes, com as respectivas
dindmicas do cotidiano da populacdo, que traduzem demandas e desafios para o
planejamento e a operacionalizacdo da politica de assisténcia social em ambito local.
(Boletim de Informacbes Sociais /CGI/SMSDH RJ, n° 1, 2019, p. 4).

Chama nossa aten¢ao o alto indice de “familias em extrema pobreza” nessas
metropoles. Verificamos que Belo Horizonte conta com 61.576 familias nessa
condicéo, e elas representam 34,9% do total de familias inscritas no CADUNICO
(176.432). No Rio de Janeiro, sdo 274.787 familias em extrema pobreza, para um
total de 521.972 inscritas no CADUNICO, e elas representam 52,64% do total de
inscritos. A populacdo em extrema pobreza € 4 vezes maior no Rio de Janeiro, o
gue em tese indicaria que 0s recursos e a rede de servicos e beneficios deveria ser
4 vezes maior no RJ em relacdo a BH, o que nao se verifica.

Em relacdo ao Programa Bolsa Familia foram contempladas no programa néo
sO as familias em extrema pobreza, mas também as consideradas em uma faixa
acima, em situacdo de pobreza. Foram cadastradas no PBF 67.177 familias em BH
(7,45% da populacdo total) e 252.730 familias no RJ (11,19% da populacéo total),
0 que indica um percentual maior de familias a demandar servi¢os no Rio de
Janeiro.

Em relagio ao ndmero de inscritos no CADUNICO, Belo Horizonte
contemplou no Programa Bolsa Familia 38,07 % familias e o Rio de Janeiro 48,41
% do total de familias inscritas. Ambas as metropoles precisam aumentar muito sua
capacidade de garantir uma Protecdo Social de renda e incluir familias no PBF, e
isso depende de capacidade instalada, de recursos humanos para a realizagcdo do
cadastro e equipe técnica para acompanhamento dessas familias, bem como de
recursos federais para a efetivacdo da transferéncia de renda para as familias, bem
como para 0s servicos previstos para serem oferecidos nos Centros de Referéncia
de Assisténcia Social. Aqui reside um dos grandes dilemas das metrépoles, pois o
empobrecimento da populacéo é flagrante, cada vez maior, e requer ndo so as agdes
da politica de Assisténcia Social, mas do conjunto de politicas setoriais de Trabalho
e Renda, Educacdo, Cultura, Habitacdo, Saneamento Baésico, Saude, Direitos
Humanos.

Ja em relagdo a Protecdo Social Especial de Média Complexidade, os dados

revelam uma grande limitagdo na quantidade de CREAS, se comparado aos CRAS,
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principalmente se considerarmos que no universo de familias inscritas no
CADUNICO, a concentragio de familias em situagdo de risco e violagio de direitos,
suscetiveis ao rompimento de vinculos familiares e comunitarios nas metropoles é
muito grande. O calculo do nimero de unidade de CREAS baseia-se nos seguintes

parametros:

Dois aspectos centrais sdo considerados para implantacio dos CREAS nos
municipios e no Distrito Federal: a projecdo da demanda a ser atendida e o porte
populacional dos municipios. No caso das metrépoles, por exemplo, o0 pardmetro de
referéncia, é a implantacdo de 1 CREAS a cada 200.000 habitantes. Todavia, ha que
se considerar outros aspectos levantados no diagnostico socio territorial de cada

municipio (Brasil, 2011).

Usando esse parametro, em BH seriam necessarios 12 CREAS (3 a mais do
que os 9 atuais) e no Rio de Janeiro 33 (19 a mais em relacdo aos 14 atuais). Mas,
se fizermos uma divisdo do nimero de familias em extrema pobreza (as mais
vulneraveis) inscritas no CADUNICO pelo nimero de CREAS existentes
atualmente, teremos a seguinte média de familias referenciadas por unidade:

. Rio de Janeiro: atualmente com 14 CREAS, cada unidade seria responsavel

pela cobertura de 19.627,64 familias em média.

. Belo Horizonte: com 9 CREAS, sendo cada um responsavel pela cobertura

6.841,7 familias em média.

Como podemos observar, no Rio de Janeiro é absolutamente inviavel o
trabalho técnico em termos de acompanhamento sistematico e atencdo
especializada na situacdo atual. J& em BH esse numero de aproxima do referencial
utilizado para os CRAS (5000 familias por unidade).

Consideramos que ndo é possivel utilizar o mesmo raciocinio desenvolvido
até entdo para os CRAS e CREAS para fazer a estimativa de nimero de unidades
necessarias para atender a populacdo em situacdo de rua (pelo nimero de familias
inscritas no CadUnico ou em extrema pobreza). Seria necessario considerar dados
obtidos por censo especifico de populacdo em situacdo de rua ou estudo especifico
da vigilancia socioassistencial nos dois municipios, para estimar o numero de
Centros de Atendimento a Populacdo em Situacdo de Rua — CENTRO-POP e de
Unidades Municipais de Acolhimento para Populacdo em Situacdo de Rua. A
NOB/SUAS prevé no maximo 50 beneficiarios por unidade de acolhimento,
considerando que elas devem atender aos grupamentos especificos (criancas,

adolescentes, familias, adultos, idosos).
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Pelos dados disponiveis no Relatério de Informagdes Sociais do atual
Ministério da Cidadania (SAGI/MC), em jan./2021 poderiamos dizer que em tese a
capacidade de atendimento instalada no Rio de Janeiro (105 unidades de
acolhimento institucional), possibilita o acolhimento de 5250 pessoas. E em BH,
com 107 unidades, a capacidade seria de atender em tese, 5350 pessoas. Nesse
aspecto, a discrepancia entre a capacidade instalada e a populacdo em situacdo de
extrema pobreza é muito gritante no RJ (populacdo em extrema pobreza :178.815
no RJ e 32.406 em BH). Com uma populacdo em extrema pobreza 5 vezes maior
que a de BH, e a rede de acolhimento do RJ é praticamente a mesma (105/107
unidades), e o deficit de vagas associado a precariedade das instalacdes é apontada
por técnicos e gestores como um grande problema.

Com relacdo ao volume de recursos, constatamos que no RJ é
proporcionalmente menor, ndo chega ao dobro dos recursos totais disponiveis para
BH, conforme o quadro abaixo. Ndo estd no escopo de nossa pesquisa fazer um
levantamento sobre os recursos investidos na politica de Assisténcia Social nas duas
cidades ao longo das duas décadas, mas é extremamente preocupante o dado abaixo,
que revela a incompatibilidade dos recursos disponiveis para o tamanho dos
desafios a serem enfrentados, principalmente no RJ.

Quadro 16- Total de recursos repassados pelo Fundo Municipal/Estadual de
Assisténcia Social EM 2020

INDICE DE GESTAO 3.050.326,79 11.982.981.87
DESCENTRALIZADA - 1GD BF

REPASSE PARA PROGRAMAS 31.691.225, 57 43.519.116.05
REPASSE PARA SERVICOS 13.240.220,98 17.496.963,06
TOTAL DE REPASSE DO FUNDO 47.981.773,34 72.999.060,98

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados extraidos do Relatorio de Informagdes Sociais da
SAGI/MC em jan.2021.

Mais uma vez, num mero exercicio de analise, se dividirmos o volume total
de recursos repassados pelo Fundo Municipal pelo nimero de familias inscritas no
CADUNICO, teremos o seguinte valor médio por familia: BH: R$275,07 e no RJ
R$10,81. Esse é um dado alarmante.

Chama nossa atencdo que nos diversos indicadores analisados, o Rio de
Janeiro, mantém proporcionalmente em relacéo ao seu préprio universo cadastrado,
uma rede de assisténcia social menor que a de Belo Horizonte, apresentando um
grande déficit de unidades publicas de CRAS, CREAS, Centros Pop e Unidades de
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Acolhimento, reflexo do aporte de recursos limitados para a Politica de Assisténcia
Social na cidade.

Né&o poderiamos deixar de mencionar que o ano de 2020 foi atipico em funcéo
da pandemia do Coronavirus, que acarretou em grande sofrimento para a populacéao
usuaria e trabalhadores, bem como em enormes desafios para a gestao de politicas
publicas de satde, educacdo, assisténcia. Em marco de 2021 ultrapassamos a marca
de mais de 300.000 mortos no pais, e no ranking internacional somos o pais com
maior indice de contaminacdo e mortalidade, ultrapassando os EUA.

As medidas de socorro a populacdo custaram a ser definidas pelo governo
federal que apds muita pressdo do Congresso Nacional liberou em 2020 um auxilio
emergencial para a populagéo no valor de R$600,00 mensais, e enviou recursos para
estados e municipios tardiamente. Em 2021 a situacdo se agravou, e ocorreu um
colapso no sistema publico de salde em vérios estados. Diante de inUmeras
denuncias e pressao sobre a situacdo de calamidade publica, medidas extremas de
isolamento social foram tomadas por diversos municipios e estados, mesmo diante
todo o empenho do presidente da republica em impedir tais medidas. Finalmente,
ap6s muitas criticas, o Ministro da Saude Eduardo Pazuello, um militar, foi
substituido por um médico a frente do Ministério, e o auxilio emergencial que havia
sido interrompido voltou a ser anunciado a partir de marco, agora reduzido ao valor
de R$250,00.

Cabe destacar que isso ocorre no mesmo més em que 0s inquéritos da
Operacdo Lava Jato que envolviam o ex-presidente Lula foram anulados e o
ministro Sergio Moro foi julgado pelo Supremo Tribunal Federal como em
suspeicdo em relacdo aos procedimentos adotados durante o referido inquérito. O
ex-presidente Lula, de posse de seus direitos politicos ressurge como lideranca de
oposicdo ao presidente Jair Bolsonaro e possivel candidato nas elei¢bes
presidenciais de 2022.

Demonstrando uma intencdo deliberada em desqualificar os sistemas
elaborados pelo MDS (CADUNICO e Programa Bolsa Familia), o governo federal
e o atual Ministro da Cidadania (Onyx Lorenzoni) passaram a gestdo do beneficio
emergencial diretamente para a Caixa Econbmica Federal, e 0 cadastro para o
auxilio emergencial foi realizado via aplicativo de celular, o que dificultou bastante

0 acesso para o0 segmento mais excluido/empobrecido da populacéo.
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Apesar desse movimento do governo federal, o foram utilizados também o
cadastro do CADUNICO e do PBF para acesso ao auxilio emergencial, e as
unidades da rede da Assisténcia Social ficaram sobrecarregadas para atender as
demandas da populacdo, e os trabalhadores em situacdo de risco por causa da
contaminacdo e a dificuldade em manter condi¢fes de trabalho seguras, com
escassez de equipamentos de protecdo social, mascaras, alcool gel e distanciamento
adequado nas unidades.

Os dados do Relatorio de Informacgdo da SAGI/MC apontam que 0 nimero
de pessoas elegiveis para o auxilio emergencial disponibilizado pelo governo
federal chegou a 692.044 em BH e 2.070.785 no RJ, e demonstram que a ampliagdo
da faixa de renda para inclusdo nesse beneficio e formas de credenciamento
distintas levou a um quantitativo muito superior de pessoas cadastradas pela Caixa
Econbémica Federal em relacdo ao CADUNICO e PBF. O que sem duvida significa
um avango em ampliar o universo de usuarios a receberem esse auxilio emergencial
em tempos de crise econémica agravada pela pandemia, muitos dos quais ficaram
desempregados ou impossibilitados de exercer suas atividades informais ou formais
(pequenos empreendedores), comerciantes, etc. No préximo quadro, podemos
verificar o quantitativo de pessoas atendidas e o volume de recursos

disponibilizados pelo governo federal.

Quadro 17- Populacéo atendida pelo Auxilio Emergencial em virtude da pandemia
do Coronavirus e volume de recursos repassados aos municipios

TOTAL DE PESSOAS ELEGIVEIS 692.044 2.070.785
PELO BOLSA FAMILIA 81.095 328.437
PELO CADUNICO (NAO PBF) 78.653 183.808
PELO APLICATIVO DA CAIXA 532.296 1.558.540
VALOR TOTAL REPASSADO 2.249.553.000,00 7.082.228.400
REPASSADO PELO BOLSA FAMILIA 327.607.200,00 1.425.712.200
REPASSADO PELO CADUNICO (NAO PBF) 252.954.000,00 616.591.200
REPASSADO PELO APLICATIVO DA CAIXA 1.668.991.800,00 5.039.925.000

Fonte: Elaboracéo prépria com base nos dados extraidos do Relatério de Informagbes Sociais da
SAGI/MC em jan.2021.

Concluindo nossa andlise sobre a cobertura da politica de Assisténcia Social
nas duas metrépoles, podemos afirmar que houve a implementacédo da Politica de
Assisténcia Social conforme as diretrizes da NOB-SUAS, em um esforco de
gestores e técnicos do governo federal, dos governos estaduais e municipais,
marcadamente no periodo 2004 a 2016, de ressignificar a Assisténcia Social em

novos padrdes de profissionalismo, atendimento e servigos. Mas esse periodo foi
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insuficiente para consolidar uma cultura politica capaz de sustenta-la no cenério
nacional enquanto politica publica de Estado, permanente, e ndo de um governo ou
partido especifico. Aparentemente também ndo foi um tempo suficiente para
ampliar o grau de conhecimento a cerca dessa politica pelos gestores, profissionais
e populacdo, e de conquistar reconhecimento e legitimidade no rol de politicas
publicas. A partir do golpe que derrubou a presidenta Dilma, e da gestdo do
presidente Michel Temer, comeca o declinio dos investimentos técnicos, politicos,
financeiros, institucionais no SUAS, mediante uma onda de conservadorismo e
retrocesso, comecgando pela escolha de ministros para a pasta que desconhecem e
desqualificam essa politica. Desde entdo, os desafios s6 aumentam e a politica de
Assisténcia Social se configura no cenario atual (2020-2021), incapaz de afiancar
todas as segurancas e beneficios na proporcdo necessaria em tempos adversos de
precarizagcdo das relacbes de trabalho, sendo alvo de cortes de recursos,
desestruturacdo e desprestigio nos governos Michel Temer e Jair Bolsonaro. Os
militantes do Movimento em Defesa da Assisténcia Social que deixaram o
Ministério e retornaram para suas cidades de origem, ndo conseguem encontrar nos
dias atuais interlocutores no governo federal (Ministério da Cidadania, Camara de
Deputados e Senadores) abertos ao didlogo e comprometidos com essa luta, com
forca para reverter esse quadro, sdo minoria. “A janela de oportunidades™ se fechou.
Somente com pressao politica sobre 0s governantes e com organizacdo coletiva e
propositiva dos trabalhadores do SUAS, da populagéo que sofre com o desemprego

e com essas sequelas da “questao social”, poderemos reverter esse quadro.

A constituicdo de uma Seguridade Social que contemple o atendimento da classe
trabalhadora nos seus segmentos vinculados — formalmente ou ndo — ao mercado de
trabalho implica no estabelecimento da luta de classes num patamar que exige sua
organizagdo numa dimensdo que tenha como horizonte uma perspectiva
emancipatéria e que considere a consecugdo de direitos no sentido da constituigao
de reformas que permitam estas condi¢cbes se consolidarem, para que esta
mobilizacéo possa ser, inclusive, promovida. O destaque da assisténcia social dentre
as politicas sociais segue um processo que alga 0s programas de combate a pobreza
a condicdo de principais intervencOes estatais no trato da questdo social. A
constituicdo da Seguridade Social, numa perspectiva ampliada, que preveja o
redimensionamento da politica econémica praticada nos ultimos governos, é
condicdo para o avango das mobilizacOes e das lutas para a consecucdo de direitos.
E um movimento intrinseco: para 0 estabelecimento de mobilizacdes para a
afirmacéo e consolidacdo de direitos, se faz necessaria a organizagéo e pressao dos
trabalhadores e, para empreender este processo, é fundamental que seus segmentos
tenham suas necessidades de reproducéo social atendidas. (Moraes, 2010, p. 187).
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Andlise da implementacdo da Gestao do Trabalho no Rio
de Janeiro

Neste capitulo abordaremos no primeiro topico a trajetoria da Assisténcia
Social em Belo Horizonte, com recorte histérico a partir da década de 80, periodo
no qual ocorrem lutas pela redemocratizacdo do pais e por conquista de direitos e
politicas sociais, dentre as quais a de Assisténcia Social. No segundo topico
abordaremos a analise de implementagdo das dimensdes da Gestdo do Trabalho a

partir dos documentos municipais e da visdo dos entrevistados.

3.1
Historico da estruturacao da Assisténcia Social no municipio

A Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social foi criada na gestdo do
prefeito Israel Klabin, através da Lei Municipal n° 2291, de 20 de setembro de 1979,
apos a extincdo da Coordenadoria de Bem-Estar Social pelo Decreto n® 2.290 de
20/09/1979. Sua estrutura organizacional foi composta por trés Coordenadorias:
Coordenacdo de Desenvolvimento Comunitario — CDC, Coordenacdo de Bem-estar
Social — CBE e Coordenagéo de Regides Administrativas — CRA. Os programas
desenvolvidos contemplavam diversas frentes de trabalho e publicos distintos.

Dentre os programas e projetos desenvolvidos sob sua responsabilidade estavam:
Programa Familias Solidarias; Programa Lazer, Programa Posto de Emprego;
Programa Creche Casulo; Programas de Obras Sociais; Programa de Voluntarios;
Defesa Civil e Plantdo; Implantagdo das Casas das Criangas; Escolas Comunitarias
(em parceria com UNICEF), Implantagdo dos Plantfes de Servi¢o Social Regional.
(Motta, 2016, p. 192).

O processo de redemocratizacdo do pais possibilitou a realizacdo de elei¢des
diretas para governador em 1982, tendo sido eleito no estado do Rio de Janeiro
como governador Leonel Brizola. O clima de agitacéo e insatisfacdo da populacéo
diante dos problemas sociais que ja vinham se acirrando, provocaram uma forte

efervescéncia das Associagdes de Moradores de Bairros e Associagdes de
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Moradores de Favelas, com passeatas e protestos em posicionamento contrario a
remoc&o de favelas e na luta por direitos a saneamento, educacao, salde, creches.

Com uma lideranca carismatica, o governador Brizola estabeleceu uma
relacdo direta com o0s representantes das associacdes de moradores de bairros e
favelas como interlocutores e parceiros na realizagdo de inumeros projetos de
Mutirdo nas comunidades (o Estado entrava com o material e as comunidades com
a méo de obra).

Como a sede do governo estadual era na cidade do Rio de Janeiro, Brizola
influenciava fortemente a direcdo politica da prefeitura, cujo prefeito Marcelo
Alencar caminhou no mesmo movimento de redemocratizacao das relac6es Estado
e Sociedade, estabelecendo uma nova forma de interlocucdo com as associagdes
de moradores de favelas, através de projetos de mutirdo para resolver problemas de
saneamento, abastecimento de &gua e luz, e alguns projetos de melhorias
habitacionais nas favelas. Ele inaugura um novo periodo, no qual ndo ocorrem mais
as remocdes e sim, 0s servicos publicos comecam a chegar as favelas. A criacdo da
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social ocorreu em um contexto de
criacdo de politicas publicas para as favelas, com foco em programas e projetos
habitacionais, de saneamento e levou a SMDS a ser reconhecida popularmente
como a Prefeitura dos pobres/favelados. Nesse processo houve também a cooptacéao
de liderangas do movimento de bairros e favelas para ocupacdo de cargos publicos
e atuacdo como cabos eleitorais.

Segundo Motta (2016), em 1985 foi realizado um concurso publico para
assistentes sociais para a Secretaria Municipal de Saiude. A SMDS passou a contar
com 5 coordenadorias: Coordenacdo de Servigos Sociais Regionais — CSSR,
Coordenacdo de Assuntos Fundiarios- COASF, Coordenacdo de Programas Sociais
— CPS, Coordenacédo de Emergéncia e Servico Social — CES e Coordenadoria de
Engenharia e Urbanismo- CEU.

Em 1986 ocorreu a alteracdo na estrutura da SMDS por meio do Decreto n°
6.250 de 05/11/1986, que ampliou seu escopo de trabalho, incluindo em sua
estrutura: o Fundo Municipal de Desenvolvimento Social - FUNDO RIO —
entidade autarquica, criada com o objetivo de captacdo de recursos financeiros para
promover o desenvolvimento social do Municipio do Rio de Janeiro (criado pela
Lei n°® 110 de 23 de agosto de 1979); a Fundagdo Municipal Lar Escola Francisco

de Paula — FUNLAR, entidade de assisténcia a pessoas com deficiéncia; as
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Assessorias Juridica, de Comunicacdo Social, e de Planejamento e Orgamento; a
Superintendéncia de Desenvolvimento Comunitario; e a Superintendéncia de
Servicos Sociais Regionais (seis distritos, vinte e quatro regides administrativas e
vinte e quatro Servicos Sociais Regionais) (Motta, 2016).

Na gestdo do prefeito Saturnino Braga (1986-1988), vinculado as alas
progressistas que formaram a FRENTE RIO, o municipio enfrentava uma crise
financeira, enchentes de grandes proporcdes atingiram a cidade, e foi deflagrada
uma greve do funcionalismo publico municipal. O Secretario de Desenvolvimento
Social Sergio Andrea garantiu a chamada de aproximadamente 50 assistentes
sociais aprovadas no concurso da salde para sua pasta, que foram inseridos na
Coordenacdo de Servigos Sociais Regionais, isto €, nas 30 Regides Administrativas
existentes a época. Em 1990 foram chamadas cerca de 130 assistentes sociais do

mesmo concurso (da Saude).

Durante a gestdo do secretario Sergio Andreas a prioridade foi a questdo
habitacional. Foram realizados alguns estudos avaliativos sobre a urbanizacéo de
favelas, reestruturacdo do programa de creches (bases metodoldgicas) e projeto de
salide comunitéria. A SMDS através dos Servi¢os Sociais Regionais realizou um
levantamento das favelas localizadas em areas de risco. Foram implantados varios
programas sociais no municipio (Programa de Assentamento, Programa de
Urbanizagdo, Programa de regularizacdo Fundiaria das terras do IAPAS, Programas
especificos dos Servicos Sociais Regionais, Programa de Defesa Civil Comunitaria
e Atendimento Emergencial. (Motta, 2016, p. 193).

A Secretaria contava também em seu quadro com profissionais de nivel
superior como pedagogos, psicologos, socidlogos, que assumiram papel importante
na conducdo da Secretaria. Mas, em funcdo do ingresso de assistentes sociais via
concurso, de 1985 a 1990, o primeiro grupo passou a ser minoria e perdeu forca
politica e as assistentes sociais foram assumindo um papel de destaque na
Secretaria.

Em 1994, com a chegada da Secretéaria de Desenvolvimento Social Wanda
Engels, tem inicio um novo processo de planejamento na SMDS, com a
participacdo dos profissionais, no sentido da implementacéo das diretrizes da Lei
Organica de Assisténcia Social — LOAS, aprovada em 1993. Uma nova
reestruturacdo é realizada com a criacdo das 10 Coordenadorias Regionais de
Assisténcia Social - CRs e dos CEMASIS- Centros Municipais de Atendimento

Social Integrado, descentralizando a coordenacgdo das agdes sociais nas diversas
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regides da cidade. Os CEMASIS passam a ser 0s polos de atendimento a populagéo
com servicos sociais. As acles pertinentes a politica habitacional foram
encaminhadas para a recem-criada Secretaria de Habitacdo. As acoes especificas de

assisténcia social comecam a ser melhor delineadas.
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Figura 2- Mapa da Divisao Territorial das Coordenadorias Regionais de Assisténcia Social.
Fonte: Plano Municipal de Assisténcia Social 2018- 2021.

Com a extincdo da Fundacdo Legido Brasileira de Assisténcia Social (LBA)
a partir de 1996, ocorreu a transferéncia para Estados e Municipios da rede de
servicos de acdo continuada, descentralizacdo técnico-administrativa. A SMDS
assumiu a gestéo das creches. Neste mesmo ano foi criado o Conselho Municipal
de Assisténcia Social (Lei n°® 2.469 de 30/08/1996) e o Fundo Municipal de
Assisténcia Social.

Em 2001 foi criado o Sistema Municipal de Assisténcia Social — SIMAS (Lei
n°3.343/2001), com vistas ao planejamento, coordenacdo, supervisdo das acdes,
além do provimento de assistentes sociais para todos os orgaos da Prefeitura, de
acordo com o modelo matricial implantado na Prefeitura. O Decreto n° 21.058/2002
da PCRJ cria a Coordenadoria Geral do Sistema Municipal de Assisténcia Social
(CGSIMAS) e estabelece a conceituacdo, a estrutura, os Orgdos integrantes do
sistema, as competéncias dos 6rgaos, os agentes do sistema e os de apoio previstos
no Decreto n° 21.059/2002. Por esta lei, 0s principais “agentes do sistema”, no caso
0s assistentes sociais, sO poderiam ser admitidos via concurso publico, sendo

vedada a contratacdo desses profissionais no ambito da Prefeitura.
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Atraveés da lei do SIMAS foram regulamentadas as gratificagdes especificas
de acordo com a categoria funcional, fazendo a distin¢do entre os Agentes do
Sistema e 0s Agentes de Apoio de nivel superior, médio e fundamental, assim como
pelos Eixos de Protecdo e de Promoc¢do A Coordenadoria Geral do SIMAS passa a
ter como competéncias: coordenar, supervisionar, orientar e controlar tecnicamente
as agOes dos Assistentes Sociais no desempenho de suas fungdes no a&mbito da
administracdo direta, Autarquias, Fundacgdes, Empresas Publicas e Sociedades de
Economia Mista do Municipio do Rio de Janeiro (Decreto 21.058/2002).

Em 2002 a Prefeitura realizou um concurso publico de grande porte para a
categoria de assistentes sociais e psicologos para a politica de saude. A partir de
2003 a SMDS inicia a convocacao de assistentes sociais do banco de aprovados do
concurso da Saude. Esse processo gerou bastante tensdo, pois muitos profissionais
reclamaram que fizeram concurso para trabalhar na Secretaria de Saude e ndo na

Secretaria de Desenvolvimento Social, e que esta era uma medida arbitraria.

Entre os anos de 2001 e 2005, foi facultado aos profissionais de Servi¢o Social optar
por estar ou ndo vinculado ao Sistema matricial, o que foi resultado de intensa
mobilizac¢éo da categoria ainda em 2001, quando da publicizagdo da legislagdo do
SIMAS. No entanto, com a nova estrutura organizacional da SMDS em 2005 foi
determinada a remocéo de todos os profissionais estatutarios de Servico Social das
diferentes secretarias para o 6rgdo matriz, como determinava a Lei do SIMAS.
(Entrevistada n° 6).

Segundo o0 depoimento de uma das entrevistadas que vivenciou esse
momento, a criacdo do SIMAS foi um processo autoritario, no qual as diversas
secretarias e profissionais ndo foram ouvidos, e que provocou enormes desconfortos
para os assistentes sociais que estavam nos outros 6rgaos, pois segundo elas “de
uma hora para outra a regra do jogo mudou” e elas passariam a estar subordinadas
a um orgdo completamente diferente daquele no qual atuavam e para o qual fizeram

0 concurso.

Eu acho que a Lei do SIMAS tem um erro de concepcdo. Representou o interesse de
um grupo de servidores que queria abarcar os profissionais da salde para reverter o
predominio que havia na época, de um corpo técnico na Assisténcia dominado por
contratados. Mas tinha um erro de concepgdo tedrica fundante, um grande equivoco:
elas achavam que os assistentes sociais iriam para as outras pastas “fazer, executar a
Politica de Assisténcia” e ndo as politicas setoriais especificas, Como no caso da
salde. Mas no primeiro momento elas (da Assisténcia) ndo conseguiram trazer os
assistentes sociais da saude. Teve muita resisténcia, movimento coletivo. Ai a
coordenacdo do SIMAS abriu a possibilidade de cada profissional decidir se queria
ficar na Salde ou se queria ir para a Assisténcia. Muitos foram e outros
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permaneceram na Salde. Quem permaneceu na Salde teve que assinar um
documento abrindo méo da gratificacdo de quem iria para a Assisténcia (330% sobre
o salério base), que era maior do que a de quem ficaria na Saude (220% sobre o
salario base). Depois, na gestdo do Marcelo Garcia, fomos todos removidos de
maneira autoritaria para a Assisténcia. Desde a criagdo da Lei do SIMAS nédo
tivemos mais sossego. Acho que ndo deveria ter esse sistema matricial. Cada
Secretaria deveria ser responsavel pela sua forca de trabalho. (Entrevistada n° 9).

Esse foi 0 momento em que houve uma grande mobilizagdo das assistentes
sociais em manifestacdes e atos publicos, e com resultados positivos & medida que
conseguiu suspender por alguns anos a transferéncia, que depois se efetivou em
2005.

O relato da profissional entrevistada demonstra a complexa forma de gestéo
da forga de trabalho na Prefeitura do Rio de Janeiro, e que o Sistema matricial
pensado inicialmente como um modelo gerencial que uniformizaria e garantiria
uma coordenacdo dos profissionais assistentes sociais em todas as Secretarias, foi
complexo e contraditério, com avancgos para a politica de Assisténcia Social, mas
com limitagdes para as outras pastas. Dentre os problemas que decorrem desse
modelo, apontamos algumas questfes: Como gerenciar tecnicamente o trabalho
dos assistentes sociais em outras pastas, a partir do olhar de quem esta na
Assisténcia? A Coordenacdo do SIMAS ndo deveria ser um 6rgdo vinculado ao
Gabinete ou & Casa Civil, e ndo a uma secretaria especifica, para garantir um
tratamento isondmico aos profissionais nas diferentes pastas? Como garantir
recursos para pessoal, realizar concurso para atender as demandas de todas as
pastas, sem que cada pasta assuma 0S recursos necessarios a manutencao da folha
salarial em seu or¢camento especifico? Como admitir diferengas de salario base e
de gratificacGes entre os profissionais que estdo na execucdo e na gestao de politicas
publicas nos 6rgdos do mesmo municipio?

Um outro aspecto peculiar da gestdo da forca de trabalho na Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Social foi a incorporacdo de agentes comunitarios
ndo concursados como servidores publicos. Isso ocorreu pela longa tradicdo de
creches e escolas comunitarias na cidade, que comegaram a ser apoiadas através de
convénios inicialmente com a LBA e posteriormente com a Prefeitura. Com a
mudanca na legislacdo nacional em torno das Creches, que passaram a ser
reconhecidas como uma responsabilidade da politica pablica de Educagéo, sob o
paradigma do direito a educacdo infantil, e ndo mais como era concebido

tradicionalmente, como responsabilidade da politica de Assisténcia Social, na
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perspectiva do direito assistencial as familias e criangas das camadas empobrecidas,
em 2006 ocorre a transferéncia das creches municipais da SMDS para a Secretaria
Municipal de Educacdo em atendimento a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo.

Esse processo foi cheio de conflitos e lutas de resisténcia por parte dos
trabalhadores das creches e técnicos da SMDS que assessoravam as creches
comunitérias, tendo em vista uma forte vincula¢do dos agentes comunitarios com a
Secretaria de Desenvolvimento Social desenvolvida ao longo de muitos anos.
Foram realizadas manifestacGes e greves, contra a transferéncia para a Educacéo e
contra as possiveis demissdes. As trabalhadoras das creches eram reconhecidas
como ‘“‘agentes comunitarias” e ndo foram incorporadas pela Secretaria de
Educacao, permanecendo durante anos na SMDS exercendo fun¢6es de apoio como
merendeiras, Servigos gerais, recepcionistas, educadoras sociais dos projetos com
criancas, adolescentes e idosos. Aquelas com maior grau de escolaridade atuavam
como apoio administrativo nas unidades, programas e servi¢os, bem como nas
coordenadorias regionais. Depois de anos de luta foram incorporadas ao quadro de
pessoal efetivo da Secretaria Municipal de Assisténcia Social, com status de
funcionarios publicos, 0 que representou uma importante vitéria da organizacdo
desses trabalhadores.

A politica de Assisténcia Social comeca a ganhar identidade e
institucionalidade prépria no municipio do Rio de Janeiro, com a transformacéo da
Secretaria de Desenvolvimento Social em Secretaria Municipal de Assisténcia
Social através da Lei Municipal n°® 3.743 de 07/05/2004, na gestdo do entdo
Secretario Marcelo Garcia. Os CEMASIS passam a ser denominados de Centros de
Referéncia da Assisténcia Social através do Decreto Municipal n°® 24.275 de
18/10/2004. Ocorrem também mudancas com o desligamento do Fundo Rio e da
FUNLAR da estrutura da Secretaria.

Um outro marco na histéria da Assisténcia Social no municipio foi a criacdo
do Programa Bolsa Familia em 2003, que impactou fortemente o trabalho dos
assistentes sociais na cidade, pois as demandas e metas de cadastramento eram
muito grandes, e o Secretdrio Marcelo Garcia colocou muito empenho na
implantagdo do Programa no municipio, transformando-o no carro-chefe do
trabalho nas unidades, que tiveram que comecar a ser equipadas com computadores

e rede de internet para a realizacdo do CADUNICO. Segundo o relato de uma das
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entrevistadas, podemos ter a dimensdo do que esse programa representou e dos

sentimentos contraditorios que suscitaram nos profissionais.

O advento da transferéncia de renda com o Bolsa Familia foi uma forma muito
interessante de legitimar nossa presenca com um servi¢o concreto, materializavel
aos olhos da populagdo. Um direito materializado, transcendendo a l6gica de cesta
bésica e cheque cidaddo. Dentro de uma comunidade criar um espac¢o publico, um
cadastro feito em sistema informatizado. A populagdo comegou a chegar.
Comegamos com uma equipe de 2 assistentes sociais. Em 2006, chegou o pessoal do
concurso e chegamos a ter uma equipe de 4 assistentes sociais. Mas o territdrio era
enorme, um “mundo”, porque tinhamos que atender toda a populagdao da Maré, de
Bonsucesso e de parte da Penha. A partir da transferéncia de renda nos vimos parte
de uma politica social de carater nacional, com uma concepc¢ao mais técnica, com
novos desafios para os profissionais, de repensarmos nossa atuacdo. Mas depois se
tornou um peso, também foi muito polémico, houve muita discussdo entre 0s
profissionais, porque tivemos que aprender a trabalhar com computador durante o
atendimento, eram poucos computadores, a rede ndo era boa, ndo haviam salas
apropriadas e que garantissem o sigilo do atendimento. Chegamos a fazer cadastro
dentro das unidades escolares de 2005 a 2010. Ndo tinha tempo para mais nada, era
s0 cadastro. Teve dias de sair da unidade as 20:00 porque as filas eram interminaveis.
Mas ao mesmo tempo havia pressao para que fizéssemos as visitas domiciliares, as
reunides de grupo. Tinha uma Resolucéo do Secretario com metas de produtividade,
tinha que implantar os servicos de convivéncia por faixa etaria. Muita demanda,
muita cobranca da gestao, ndo sobrava tempo para refletirmos, para estudarmos. Sair
para uma reunido externa ou capacitacdo parecia um escandalo, porque seria menos
um profissional para atender a populagdo. A pressao era dos usuarios, dos proprios
colegas e da dire¢do da unidade, uma loucura. (Entrevistada n° 2).

Em 2007 foi criado o Ndcleo de Transferéncia de Renda na estrutura da
Subsecretaria de Protecdo Social Bésica, tendo como principal funcdo gerenciar o
Programa Bolsa Familia na cidade. A mesma subsecretaria passou a gerenciar a
recém-criada Rede de Prote¢do ao Educando.

A Rede de Prote¢do ao Educando — RPE € um projeto macro funcional entre a SMAS
e a Secretaria Municipal de Educacdo, que busca atender aos alunos das escolas
municipais e seus familiares. Atuam na RPE em torno de 169 servidores, sendo 112
assistentes sociais e 57 psicologos, que estdo lotados nos CRAS e nos Polos de
Atendimento Extra Escolar da SME. (Silva, 2016, p. 276).

Este foi um programa bastante polémico, pois muitos profissionais néo se
sentiam integrados a estrutura da SMAS, ja que seu trabalho era realizado nas
escolas. Eles lutavam pela concepgéo de um Servigo Social na Educagéo, que ndo
havia sido pensado pelo 6rgdo gestor da Educacédo, que delegou a coordenacédo da
rede a equipe do Instituto Helena Antipoff, responsavel pela atencéo as criangas

com necessidades educacionais especiais.
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Enquanto o Secretdrio de Assisténcia Social Marcelo Garcia defendia a
concepcdo de uma atuacdo da Assisténcia Social nas escolas, para fazer o
acompanhamento das familias atendidas pelo Programa Bolsa Familias,
acompanhando as condicionalidades da educacéo, a Secretaria de Educacdo tendia
para uma concepcao mais voltada para a educacao especial ou para o atendimento
a alunos com situagdes problemas. As indefini¢Ges sobre as diretrizes do programa,
sob a forma de gestdo da equipe técnica geraram conflitos tanto na Educacdo como
na Assisténcia Social. Esse grupo de profissionais ndo tinha uma identidade e
fungdes equivalentes aos da Assisténcia Social nem aos da Educagéo, era um corpo
estranho e de certa forma rebelde, porque lutaram por conquistar uma identidade
especifica para o trabalho da RPE numa perspectiva critica e ampliada, tendendo
para o que depois veio a se constituir como proposta de Servico Social na Educacéo.

Esses profissionais buscavam de certa maneira garantir sua autonomia e
interferir /participar na “constru¢do do programa”, que ndo tinha sido planejado de
maneira conjunta pelas duas pastas. Em algumas regionais, a equipe estava
vinculada diretamente aos CRAS, em outras, ficaram vinculadas as Coordenadorias
Regionais de Educacéo, de acordo com a correlagdo de forgas que se estabelecia no
nivel local. Essa situagdo sO veio a ser resolvida em 2010, quando todos 0s
assistentes sociais e psicologos da Rede de Protecdo Social foram transferidos
definitivamente para a Secretaria de Educacdo, que passou a gerenciar as equipes,
arcar com os custos da folha de pagamento desses profissionais, acabando com a
dupla vinculacdo/subordinacéo desses profissionais a duas politicas setoriais com
visdes e praticas distintas.

Na primeira década dos anos 2000 houve um incremento na realizacdo de
concursos publicos para assistentes sociais na Prefeitura do Rio de Janeiro,
configurando um periodo extremamente virtuoso no qual a cidade chegou a contar,
ao final de 2011, com um total de 992 assistentes sociais servidores publicos, e
chegou a ser apontada como a cidade que dispunha do maior namero de
profissionais concursados no pais, segundo o Censo SUAS. Cabe destacar que o
ultimo concurso foi realizado em 2006, e nos anos seguintes foram convocados 0s

aprovados desse concurso cuja validade foi prorrogada pelo prefeito.
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Quadro 18- Quantitativo de Assistentes Sociais concursados que ingressaram na
SMDS no periodo 2003 a 2011

247 491 106 28 102 10 8
Fonte: DS/SUBG/GRH (Guimaréaes et al., 2016).

O ingresso desse numero significativo de profissionais permitiu que as
unidades e os cargos de direcdo e gestdo fossem ocupados somente por assistentes
sociais concursados, que substituiram a méo de obra contratada que predominava
na secretaria anteriormente. Houve um grande esfor¢o foi para reordenar os
servigos a serem oferecidos nos CRAS, CREAS e Unidades de Acolhimento
conforme previstos na NOB-SUAS e na NOB-RH. A Secretaria passou a ter um
dinamismo e uma intensidade muito grande de trabalho sob a gestdo do Secretario
Marcelo Garcia, (out 2003 a dez 2008), e se tornou um dos municipios referéncia
nacional na implantacdo do SUAS.

Esse processo de implementacdo do SUAS e das diretrizes da NOB-RH no
municipio se deve em grande parte a vinculacdo do Secretario as instancias de
pactuacéo e decisdo da politica em &mbito nacional, como um gestor e militante do
Movimento em defesa da Assisténcia Social em ambito nacional e local. Em seu
histérico foi possivel identificar que, antes de ser Secretario Municipal de
Assisténcia Social do Rio de Janeiro, Marcelo Garcia foi Secretario Nacional de
Assisténcia Social no governo Fernando Henrique Cardoso, a convite da entdo
Ministra de Desenvolvimento Social Wanda Engels, que ja havia sido Secretéria
Municipal de Desenvolvimento Social no Rio de Janeiro.

Sua atuacdo nas instancias deliberativas da politica em ambito nacional,
estadual e municipal ocorre vinculada ao seu exercicio enquanto gestor federal e
depois municipal, mas com aproximacdes ao grupo de gestores de Niterdi e da
Secretaria Estadual de Assisténcia Social (Heloisa Mesquita, Nelma Azeredo, entre
outras). Ele fez parte de diversas instancias de elaboracdo e gestdo da Politica de
Assisténcia Social, onde as normativas foram sendo formuladas e pactuadas:
Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social - CONGEMAS,
tendo sido presidente por um mandato; membro do Conselho Nacional de
Assisténcia Social — CNAS; representante do CONGEMAS na Comissao Inter
gestores Tripartite do SUAS — CIT; Coordenador Nacional do Cadastro Unico dos

Programas Sociais; membro do Colegiado Estadual de Gestores Municipais de


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1712803/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1712803/CA

196

Assisténcia Social - COEGEMAS; membro do Conselho Estadual de Assisténcia
Social do Rio de Janeiro — CEAS e presidente do Conselho Municipal de
Assisténcia Social- CMAS do Rio de Janeiro.

Esse engajamento impulsionou a politica de assisténcia social, e recebia
respaldo do prefeito Cesar Maia tanto do ponto de vista da estruturacdo da
secretaria, da ampliacdo do orcamento como na autorizacdo para realizacdo de
concursos publicos, o que se configurou como uma “janela de oportunidades” para
a implementacdo da politica na cidade no periodo 2003-2008, bem como de
algumas das diretrizes para a Gestdo do Trabalho.

Entretanto, sob a forte lideranca individual do secretério, e pela auséncia de
um movimento coletivo de gestores e profissionais com o mesmo nivel de
engajamento ela assume uma caracteristica muito particular. Nao foram criadas
instdncias coletivas e democréticas de gestdo. Ao contrario, apesar de suas
realizacOes e progressos, era um gestor muito polémico, por seu temperamento
considerado autoritario por muitos, e por montar uma equipe de gestores na
protecdo social basica com um perfil também autoritario. A cultura institucional
ficou marcada com tragos desse produtivismo e autoritarismo, inclusive com
profissionais sendo advertidos em Diario Oficial por descumprir algumas de suas
diretrizes, o que provocou uma forte reacdo do Sindicato dos Assistentes Sociais e

do Conselho Regional de Assistentes Sociais.

Foi muito impactante quando ele mandou dar adverténcia para os profissionais que
ndo estavam cumprindo suas diretrizes. Teve diretora que foi obrigada a dar
adverténcia em Diario Oficial a servidor, e depois teve que responder a processo
ético no Conselho Regional de Servico Social. Foi um periodo muito dificil e
traumatico tanto para os profissionais como para 0s gestores. (entrevistado n° 10).

Figura polémica, Marcelo Garcia ¢ lembrado como o gestor que mais
contribuiu para a politica de Assisténcia Social, pela implantacdo dos CRAS, do
Programa Bolsa Familia e CADUNICO, pelos concursos, pela Escola Carioca, mas
que contraditoriamente tinha um temperamento muito dificil e impunha metas

consideradas muito altas pelos profissionais.

Ele implantou muitos instrumentos de gestdo, deu oportunidades a profissionais
recém-chegados para assumir cargos de gestdo, mas muitos nao eram preparados,
ndo tinham experiéncia e obedeciam simplesmente as ordens dele, que ndo era de
muito dialogo. (Entrevistada n° 4).
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Ele criou uma Resolugdo normatizando como deveria ser utilizada a carga horéria
dos profissionais, com carga horéria para estudos, metas para reunides, para visitas
domiciliares, para atendimento. Mas deu muita polémica, porque uns profissionais
entendiam que ele estava ferindo a autonomia dos profissionais. Ele dizia que estava
apenas organizando o trabalho, que tinha que ter uma direcdo, sendo cada um fazia
de um jeito, que era um servico publico e que tinhamos que prestar contas sobre o
nosso trabalho. Ao mesmo tempo estava sendo exigida a implantacdo de novas
modalidades de servigos de convivéncia, o PAIF, a Tipificagdo dos Servicos
Socioassistenciais, e tinhamos que elaborar muitos relatérios. Era uma correria, ndo
tinhamos tempo para respirar. (Entrevistada n° 2)

Apos a saida de Marcelo Garcia quem assumiu a pasta foi o secretario
Fernando Willian (2009-2010) que ja havia sido Secretario Estadual de Assisténcia
Social, e 0 Rio de Janeiro passou a ter uma presenca reduzida nas instancias
nacionais da politica em relacdo ao secretario anterior, perdendo visibilidade e
protagonismo.

A Protecdo Social Bésica recebeu um grande impulso e investimentos, porém
foi conduzida por uma Subsecretaria fora dos quadros técnicos da Secretaria,
bastante autoritaria, e ndo foram criados canais coletivos de didlogo e gestdo. Ela
passou a esvaziar o papel das Coordenadorias Regionais, que tiveram um peso
menor na condugdo dos trabalhos nos territorios, estabelecendo uma relagdo direta
com as diretoras de CRAS, excluindo as Coordenadoras dos processos e reunifes.

A Subsecretaria de Protecdo Social Especial ndo tinha um orcamento
compativel para a manutencdo adequada das unidades publicas de Acolhimento a
populagédo em situacdo de rua, permanecendo sem recursos para realizar obras, para
contratar pessoal, e passou a enfrentar dentincias e processos do Ministério Publico
e Defensoria Publica, além dos 6rgédos de defesa da Crianca e do Adolescente, pelas
péssimas condi¢cdes das unidades, denincias de maus tratos aos usuarios, entre
outras. Porém, nessa gestdo foi elaborado pelo Subsecretario de Protecdo Especial
Carlos Augusto o projeto das Casas Vivas para acolhimento a criangas e
adolescentes em situacdo de rua e usuarias de drogas, com um projeto técnico
bastante arrojado e progressista, com abordagens ludicas, diversas oficinas e
acompanhamento por uma técnica multidisciplinar, distintas das Unidades de
Acolhimento.

Em 2011 com a nomeacdo do Secretario Rodrigo Bethlem, houve uma
mudanca e endurecimento na politica de Protecdo Especial de Alta Complexidade,
com medidas arbitrarias de recolhimento compulsorio de populacdo em situacdo de

rua, com uma equipe paralela ligada ao gabinete do Prefeito, numa perspectiva de
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fazer a “limpeza urbana”, sob a coordenagdo de funcionarios da Guarda Municipal,
que passaram a dirigir o maior abrigo da cidade, que chegou a receber 400 usuarios,
situado no bairro de Paciéncia na Zona Oeste, e que foi alvo de inUmeras dendncias
de maus tratos, superlotacdo, péssimas condicdes de infraestrutura, entre outras.
Essa medida foi tomada sob o pretexto de que o Subsecretério de Prote¢do Especial
ndo estava conseguindo “resolver” o problema da populagdo em situagdo de rua”, e
portanto, sendo ineficiente.

Para a Subsecretaria de Protecdo Basica foram nomeadas como subsecretaria
e sua assessora arquitetas da Secretaria de Habitagcdo, sem nenhum conhecimento
anterior sobre a politica de Assisténcia Social, 0 que provocou alguns impasses na
conducéo dos trabalhos por falta de conhecimento técnico.

A partir de 2013, com a reeleicdo do prefeito Eduardo Paes (PMDB) e a
nomeacao do Secretario Adilson Pires (PT), a Prefeitura do Rio de Janeiro muda
novamente a nomenclatura de Secretaria Municipal de Assisténcia Social para
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social, retrocedendo no reconhecimento
da identidade especifica da politica de Assisténcia Social, em descompasso com a
NOB-SUAS. A justificativa contida no Plano Municipal de Assisténcia Social foi
defender a ampliacdo do leque de politicas setoriais (Direitos Humanos, Seguranca
Alimentar e Economia Solidaria) a serem desenvolvidas sob a coordenacdo da

mesma Secretaria:

A ampliacdo do escopo de atuacdo da Secretaria refere-se a uma concepgao tedrica
e politica que compreende a multiplicidade de fatores intrinsecos ao
desenvolvimento social, sejam eles politicos, econbmicos, sociais, culturais. Essa
mudanca da Secretaria esté diretamente relacionada a visao municipal que busca, no
campo social, ser reconhecida como referéncia nacional na garantia do pleno direito
aos seus cidadados: respeitando as diversidades, provendo acesso igualitario aos
direitos fundamentais de forma participativa, sem pobreza, sem desigualdade
extrema, integrada cultural e socialmente. Dessa forma, ainda que as tematicas da
Inclusdo Produtiva e dos Direitos Humanos ja estivessem presentes anteriormente
na organizagao da Secretaria, com a nova gestdo elas passam a ter uma estrutura mais
solida que permite aumentar os investimentos e esfor¢os nessas areas. Assim, 0
“Nucleo de Inclusdo Produtiva”, anteriormente subordinado a Subsecretaria de
Protecdo Basica, ganha status de Subsecretaria. Processo semelhante ocorre com o
Nucleo de Direitos Humanos, anteriormente subordinado a Subsecretaria de
Protecdo Social Especial, assume novos desafios, ampliando o escopo do trabalho
da SMDS nesta area, adquirindo uma estrutura propria, através da Coordenadoria
Geral de Direitos Humanos. Foram mantidas as outras duas coordenadorias
existentes: a Coordenadoria de Desenvolvimento, Monitoramento e Avaliacdo e a
Coordenadoria de Gestdo do Sistema Municipal de Assisténcia Social. (PMAS,
2014, p. 9-10)
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Enfim, podemaos dizer que a partir de 2013, as politicas de Direitos Humanos
e Segurancga Alimentar ganham status no cenario municipal, mas ocorre uma perda
da visibilidade da Politica de Assisténcia Social enquanto politica especifica no
municipio, e que os recursos antes destinados exclusivamente para a Assisténcia
Social passam a ser divididos com outras politicas setoriais, num contexto em que
ja se evidenciavam os cortes no orgamento para a pasta e a reducao no quantitativo
de profissionais.

A representacao da Secretaria nos espacos de pactuacdo da politica em nivel
estadual e nacional se deu através da Subsecretaria de Protecdo Social Bésica, que
contribuiu para o aumento da participacdo de gestores e trabalhadores em eventos
como CONGEMAS, Conferéncia Estadual e Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social. Mas o Secretario e 0os demais Subsecretarios ndo tiveram uma participacdo
efetiva nessas instancias, ndo havendo uma vinculacdo e identificagio com o
Movimento de defesa da politica de Assisténcia Social.

Nessa gestdo (2013-2016), periodo no qual fui nomeada para a Coordenadoria
do SIMAS, orgao responsavel pela Gestdo do Trabalho na Secretaria, 0s avancos
alcancados foram a implantacdo das 30hs para os assistentes sociais logo no
primeiro ano de gestdo, um pequeno aumento de recursos para o Centro de
Capacitacdo da Politica de Assisténcia Social, e um esfor¢o para que as unidades
tivessem a equipe minima estabelecida pela NOB-RH, ainda que pela via do
aumento de trabalhadores pelos convénios, como veremos adiante.

Mas os estudos realizados pela coordenacdo do SIMAS para a realizagdo de
concurso publico para assistentes sociais e psicologos, apresentados sob a forma de
processo diversas vezes a Comissdo de Programacdo e Controle da Despesa -
CODESP, responsavel pela  programacdo e controle geral da execucdo
orcamentaria das dotacGes de pessoal e encargos sociais da Administracdo Direta e
Indireta do Municipio, entre outras atribuicGes, nunca foram aprovados. As
divergéncias de interesses entre o partido do prefeito Eduardo Paes (PMDB) e do
secretario e vice-prefeito Adilson Pires (PT) ja eram visiveis, e com a proximidade
das elei¢des, ndo houve nenhum investimento na SMDSDH. O Prefeito ndo tinha a
menor abertura e interesse em investir nesta Secretaria, que na sua Visdo nao
resolvia os problemas sociais da cidade, em especial a questdo da populagdo em

situacéo de rua.
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E preciso ressaltar que a cidade do Rio de Janeiro, bem como o Estado do
Rio de Janeiro, viveram um periodo de crescimento econdmico a partir dos anos
2000, em funcdo principalmente da arrecadacdo dos royalties do petroleo, da
descoberta do pré-sal na Bacia de Campos, além de uma sintonia com o governo
federal, o que propiciou muitos investimentos nacionais em infraestrutura urbana,
tais como o Programa Minha Casa Minha Vida, que financiou muitos
empreendimentos imobiliarios na cidade, além dos investimentos na cidade em

polos esportivos para grandes eventos mundiais.

O Brasil nos ultimos anos passou a integrar uma extensa agenda de grandes eventos
internacionais esportivos ou ndo: iniciou-se em 2007 com 0s Jogos pan-Americanos
realizado no Rio de Janeiro; em 2011 os Jogos Mundiais Militares, também
realizados no Rio de Janeiro para aproveitar o legado das instalacfes esportivas dos
Jogos Pan-Americanos; em 2013 a Jornada Mundial da Juventude realizada no Rio
de Janeiro e a Copa das Confederaces em 6 capitais, a saber: Belo Horizonte,
Brasilia, Fortaleza, Recife, Rio de Janeiro e Salvador. Em 2014 a Copa do Mundo
foi realizada no municipio do Rio de Janeiro e em mais 11 cidades brasileiras (...). E
culminando agora em 2016 com o Rio de Janeiro sediando o maior evento esportivo
mundial, os Jogos Olimpicos e, na sequéncia, 0s Jogos Paralimpicos. (Santana et al.,
2016, p. 75).

Houve um grande investimento na malha viaria de transportes urbanos, com
obras de grande porte em construcdo de viadutos, de vias expressas (Trans
Olimpica, Trans Carioca), veiculo leve sobre trilhos - VLT, expanséo do Metro e
inicio do BRT “Bus Rapid Transit- BRT” (linhas de 6nibus que circulam em
corredores expressos).

Porém, em meados da segunda década, houve uma queda brusca desse
periodo de desenvolvimento econdmico favordvel, em virtude de mudancas na lei
sobre a divisdo dos royalties, que tirou recursos do Estado e do municipio do Rio
de Janeiro, bem como em funcao do cenério de crise econdmica nacional, agravados
pelos desvios de recursos publicos na gestdo dos governadores Sergio Cabral e Luiz
Fernando Pez&o. A atividade econdmica decaiu no Estado e no municipio do Rio
de Janeiro, numa crise sem precedentes, gerando uma situacdo de faléncia
econbmica que acarretou no ndo pagamento de salarios dos servidores e empresas
contratadas durante meses, e um endividamento gigantesco. A populacdo sofreu
com o desemprego crescente. Apesar de toda a crise, 0 municipio conseguiu

continuar pagando os salarios dos servidores e em dia, até o final dessa gestéo.
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Segundo a PNAD Continua Trimestral (RUEDIGER, 2016), o ndmero de
desempregados na cidade alcangou a marca de 345 mil no ultimo trimestre de 2016,
com projecéo de diminuicdo de empregos formais. Dados do IBGE?? indicam que
em 2015 o salario médio mensal era de 4.3 salarios minimos, com uma proporgéo de
pessoas ocupadas em relacdo a populacdo total de 43.1%. Ao considerar domicilios
com rendimentos mensais de até meio salario minimo por pessoa, a cidade tinha
31.4% da populagéo nessas condigdes, 0 que a colocava na posicdo 82 de 92 dentre
as cidades do Estado e na posicao 4.417 de 5.570 dentre as cidades do Brasil.

A grave crise financeira pela qual vem passando o estado e a cidade do Rio de Janeiro
gerou o fechamento de inUmeras vagas de emprego, inclusive na area de servigos.
Somente em abril de 2017, cerca de 3.400 vagas foram fechadas na cidade? . Somada
a reducdo das vagas de emprego, o problema da falta ou baixa capacitacdo
profissional continua latente, principalmente entre os jovens de baixa renda, o que
se apresenta como um grande desafio no planejamento e implementacéao de politicas
de emprego e geracdo de renda, tornando essenciais acdes voltadas a este perfil.

De acordo com o Censo de 2010, do total de 1.245.868 jovens na cidade do Rio de
Janeiro, 9,8% sdo os responsaveis pelos domicilios, 20,4% tém pelo menos 01 filho
e 16,2% ndo estudam, trabalham e nem procuram emprego (IPP, 2013) (Plano
Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro (PE) — 2017/2020, p. 5).

No primeiro ano da gestdo do prefeito Marcelo Crivella e da Secretaria
Municipal de Assisténcia Social e Direitos Humanos Teresa Bergher (2017), houve
uma mudanca de estrutura e composicdo da Secretaria. Foi elaborado um Plano
Estratégico para o periodo 2017/2020, que previu a incorporacdo de duas
Secretarias, a da Mulher e a de Qualidade de Vida e Envelhecimento Saudavel —
Idoso, bem como de outros Conselhos como o CODIM?%», o COMDEPI?, o
COMAD? e o CONDEDINE?®, além das Coordenadorias da Diversidade
Religiosa, da Juventude e Diversidade Sexual a estrutura da Secretaria.

A juncao/incorporacdo dessas secretarias, conselhos e coordenadorias
aumenta as interferéncias politicas partidarias na secretaria, o leque de acdes a
serem desenvolvidas e gerenciadas, mexe com a estrutura da secretaria, com 0
orcamento e a distribuicdo de cargos comissionados para acomodar todos 0s
interesses dos atores envolvidos. Neste contexto a politica de Assisténcia Social

perde espago e recursos.

22 Ver http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/perfil_m/rio-de-janeiro_rj, acesso em 02.03.2018.

23 Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro (PE) — 2017/2020.

24 Estatuto da Juventude - Lei 12.852, de 05 de agosto de 2013 - define como jovens as pessoas com
idade entre 15 e 29 anos.

25 CODIM- Conselho Municipal dos Direitos da Mulher

26 CONDEPI- Conselho Municipal dos Direitos da Pessoa Idosa

2l COMAD- Conselho Municipal de Politicas sobre Drogas

28 CONDEDINE - Conselho Municipal de Defesa dos Direitos do Negro
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Cabe ressaltar que as divergéncias politicas e interesses partidarios, aliados
ao descaso com a conducao da politica publica levaram a substituices sucessivas
na direcdo da Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Direitos Humanos, com
um intenso processo de troca de gestores e de estruturas internas: no periodo 2017-
2020 foram 4 Secretérios na pasta e mudangas em todo o corpo gerencial.

Na Coordenadoria do SIMAS, 6rgédo responsavel pela Gestdo do Trabalho
também foram nomeadas 4 Coordenadoras diferentes no periodo. O trabalho sofreu
muitas interrupcdes e descontinuidades, e a propria estrutura da Secretaria “sofreu
alguns atentados”, afastando-se efetivamente das diretrizes da NOB-SUAS por um

periodo.

No inicio de 2017, na gestdo dele (Crivella), fundiram a Subsecretaria de Protecdo
Basica com a Subsecretaria de Protecdo Especial, 0 que € um absurdo total,
esquartejaram a NOB-SUAS e a Tipificagio Nacional dos Servicos
Socioassistenciais. Essa Subsecretaria de Integracdo também levou para sua
estrutura, de maneira subordinada, a Coordenadoria de Monitoramento e Vigilancia
Socioassistencial, que antes era vinculada ao gabinete do secretario, outro equivoco.
Com a mudanca de Secretario em out de 2018 essa subsecretaria foi extinta (a de
Integracdo, que na minha opinido nunca deveria ter existido) e voltamos a ter a
Basica e a Especial separadas, como Subsecretarias, ao lado das Subsecretarias da
Mulher, de Direitos Humanos e de Gestdo. Também voltamos a ser trés
coordenadorias ligadas diretamente ao gabinete: a Coordenadoria do SIMAS, a
Coordenadoria de Gestdo da Informacgdo e a Coordenadoria de Transferéncia de
Renda. (Entrevistada n° 8).

A prefeitura do Rio de Janeiro viveu o agravamento da crise financeira a partir
da gestdo do prefeito Crivella (2017-2020), associado a denuncias graves de desvio
de recursos em diversas areas, dentre as quais no setor de saude, especialmente
atingido com a falta de pagamentos dos trabalhadores terceirizados, falta de
insumos, diversos escandalos de corrup¢do envolvendo as Organizacdes Sociais e
seus contratos, inclusive em periodo de pandemia. No periodo de pandemia, o
prefeito assumiu uma postura negligente, alinhado ao presidente Bolsonaro,
custando muito a tomar as medidas cabiveis. As eleicbes municipais mobilizaram
bastante os recursos institucionais, utilizando a estrutura da SMASDH para realizar

“acdes sociais” com interesses politicos eleitoreiros.

Ficamos nos trés ultimos anos voltados para a realizacdo de acBes sociais, por
exigéncia do prefeito que cobrava agdes sociais para o territério de determinados
politicos, e ndo em trabalhos técnicos previstos na NOB-SUAS, na Tipificacdo dos
Servigos socioassistenciais. Foi criada até uma Subsecretaria de Integracdo e
Promocéo da Cidadania para cuidar desses eventos. Além disso, pegaram 0s Servicos
de abordagem a populagéo em situacao de rua que era gerenciado pela Subsecretaria
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de Protecdo Especial e colocaram nessa Subsecretaria, um retrocesso. (Entrevistada

n°8).

O prefeito Marcelo Crivella foi alvo de 9 pedidos de impeachment em seu
mandato, dos quais escapou com manobras politico-econdmicas, mas em dezembro
de 2020 teve a priséo decretada por esquema de corrupgdo na Empresa de Turismo
do Municipio do Rio de Janeiro, a RIOTUR, e cumpre prisdo domiciliar com uso
de tornozeleira. Crivella termina seu mandato avaliado como o pior prefeito da
cidade. Ele perdeu a eleicao para Eduardo Paes, que apesar de sofrer muitas criticas,
foi capaz de promover uma nova candidatura com o discurso de que trabalhara para
tirar o Rio de Janeiro da situacéo de faléncia econémica e falta de gestéo.

Como podemos verificar, a cultura politica e institucional na cidade do RJ era
de manutencdo de Secretarios por longo tempo (4 anos ou mais), o que possibilitava
0 maior conhecimento da politica setorial, bem como a elaboracdo de
planejamentos plurianuais, orcamentos melhor elaborados, capazes de imprimir
uma légica organizacional, construir diagnosticos e projetos de intervencdo mais
qualificados, imprimindo uma identidade e uma direcdo para 0s servicos e para 0s
profissionais. Essa cultura comecou a se modificar na gestdo Eduardo Paes, que no
periodo 2009-2012 nomeia dois secretarios para a Assisténcia Social (Fernando
Willian e Rodrigo Bethlem) e se agrava na gestdo de Crivella, que nomeou em seu
mandato 4 secretarios.

Mesmo considerando as analises que fizemos anteriormente sobre o déficit
de unidades para atender adequadamente a populacédo, e que as instalagdes sejam
na maioria precérias, precisando de muito investimento e de recursos humanos, ndo
podemos menosprezar a importancia da rede publica de Assisténcia Social instalada
na cidade, com um total — 193 equipamentos e polos de servico, conforme consta

no Plano Municipal de Assisténcia Social elaborado em 2018.

Compdem a rede de protecdo social da SMASDH 193 equipamentos e polos de
servicos. Destes, 103 fazem parte da estrutura formal da Secretaria (Decretos Rio
N°: 42.879 de 09/02/2017, 42.907 de 23/02/2017, 43.456 de 18/07/2017 e 43.916 de
31/10/2017). Os demais equipamentos sdo os Polos do Servico de Acolhimento em
Familia Acolhedora, a rede de execucéo indireta (conveniada/contratada) que inclui
Centros de Acolhimento, Centros de Habilitaco e Reabilitacdo para Pessoas com
Deficiéncia e Hotéis Acolhedores; e, os Conselhos Tutelares, 6rgdos permanentes e
auténomos, ndo jurisdicionais, que compdem o Sistema de Garantia de Direitos
(SGD) de criancgas e adolescentes. (Plano Municipal de Assisténcia Social 2018-
2021, SMASDH, 2018).
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Quadro 19- Sintese da Rede de Protecdo Social da SMASDH

CENTROS DE REFERENCIA DA ASSISTENCIA SOCIAL - CRAS 47
CENTROS DE REFERENCIA ESPECIALIZADOS DA ASSISTENCIA 14
SOCIAL - CREAS

CENTROS ESPECIALIZADOS PARA POPULACAO DE RUA - 02
CENTRO POP

CENTRO DE CIDADANIA 01
UNIDADES MUNICIPAIS DE REINSERCAO SOCIAL — URS 21
UNIDADES MUNICIPAIS DE REINSERCAO SOCIAL CASAS VIVAS 03
CASAS DE CONVIVENCIA E LAZER PARA IDOSOS — CCLI 07
CENTRO ESPECIALIZADO DE ATENDIMENTO A MULHER - CEAM 01
CASA VIVA MULHER 01
CASAS DA MULHER CARIOCA 02
CONSELHOS TUTELARES 18
HOTEIS ACOLHEDORES/ ALBERGUES 04
CENTROS DE ACOLHIMENTO (SERVICO DE EXECUCAO 27
INDIRETA)

CENTROS DE HABILITACAO E REABILITACAO PARA PESSOAS 30
COM DEFICIENCIA (SERVICO DE EXECUCAO INDIRETA)

POLOS DO SERVICO DE ACOLHIMENTO EM FAMILIA 11
ACOLHEDORA

Fonte: Plano Municipal de Assisténcia Social 2018-2021, SMSDH, 2018.

Encerramos nossa analise destacando que nem o Prefeito Eduardo Paes e nem
o Prefeito Crivella valorizaram efetivamente a politica municipal de Assisténcia
Social. A implementacdo da Politica Municipal de Assisténcia Social teve seu
momento de maior efetivacdo na Gestdo Cesar Maia e Marcelo Garcia. Nao houve
no Rio de Janeiro apds essa gestdo, um movimento de profissionais, intelectuais e
gestores capazes de impulsionar conquistas, assim como ndo houve uma “Janela de
oportunidade”, uma “coalisdo de defesa” e nem organizacao forte dos trabalhadores
do SUAS, capaz de imprimir uma luta na defesa de seus interesses.

Ap0s esse histdrico da politica de Assisténcia no Rio de Janeiro, passaremos
a analise da implementacdo da Gestdo do Trabalho com foco nas dimensbes
previamente estabelecidas, que foram baseadas nos eixos definidos pela NOB-
RH/SUAS.
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3.2.
Andélise da Gestdo do Trabalho e Educacdo Permanente no Rio de
Janeiro

A andlise da implementacao da Gestdo do Trabalho no RJ foi orientada pelos

eixos e dimensdes que definimos para a pesquisa.

Quadro 20- Dimensdes de andlise da implementacdo das Diretrizes da gestdo do
trabalho

- Existéncia de setor responsavel pela gestdo de trabalho no
municipio
Estrutura e planejamento - EXisténcia de diagndstico socio territorial para levantamento das
da Gestdo do Trabalho no | demandas dos territorios
municipio - Insercdo de metas relativas & gestdo do trabalho no Plano
Municipal de Assisténcia Social, no Plano Plurianual da
Secretaria (PPA) e nas Deliberacbes das Conferencias
Municipais de Assisténcia Social (2014-2020)
- NUmero e categorias de trabalhadores concursados
- Periodicidade dos concursos publicos
Equipes de referénciae - NUmero e categorias de trabalhadores contratados
formas de contratago - Formas de contratagéo existentes
- Composic¢do das equipes de referéncia de CRAS, CREAS e
Unidades de Acolhimento
- Jornada de trabalho
- Existéncia de Plano de Carreira, Cargos e Salarios
Valorizagdo dos - Existéncia de programas de atencdo a satide do trabalhador
trabalhadores - CondicOes de trabalho oferecidas (infraestrutura, seguranca,
equipamentos, transporte, material de consumo, etc)
- acOes de valorizagdo dos trabalhadores
- Existéncia de setor responsavel pela Educagdo Permanente no
municipio
Educac3o Permanente - Existéncia de Plano Municipal de Educagdo Permanente
- Existéncia do Nucleo de Educagdo Permanente
- Existéncia de orcamento para Educacio Permanente
- Existéncia de organizacdo dos trabalhadores do SUAS
- Principais pautas/reivindicac¢des dos trabalhadores
Participacdo e organizacio - Abertura da gestdo da secretaria para receber as organizagoes
dos trabalhadores dos trabalhadores e acolher suas reivindicagtes
- Instalagdo da Mesas de Negociacdo da Gestdo do Trabalho
- Representatividade e atuagdo dos trabalhadores no Conselho
Municipal de Assisténcia Social
Fonte: Elaboracéo propria, com base nas diretrizes da NOB-RH/SUAS.
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3.2.1.
Estrutura e planejamento da gestédo do trabalho no municipio

3.2.1.1.
Existéncia de setor responsavel pela gestdo do trabalho no municipio

Na SMASDH, o 6rgédo responsavel pela Gestdo do Trabalho e Educacdo
Permanente é a Coordenadoria Geral de Gestdo do Sistema Municipal de
Assisténcia Social.-SIMAS, ao qual estdo subordinadas as seguintes geréncias
(estrutura em 2020).

. Geréncia de Gestdo do Trabalho - GGT realiza 0 monitoramento do Quadro de
Recursos Humanos dessa Secretaria, a fim de garantir a composicao das equipes
das Unidades. As diversas acdes da Geréncia visam o monitoramento e as lotagdes
de trabalhadores conveniados e servidores de acordo com as necessidades e
prioridades identificadas pela gestdo. A GGT é responsavel pela gestdo dos
servidores da SMASDH e pelo acompanhamento dos assistentes sociais nas outras

pastas, e divide com a Geréncia de Planejamento a gestdo dos contratados.

. Geréncia de Planejamento , Regulacdo e Gestdo de Pessoas - GPRGP tem
como uma das atribuicdes fazer processo seletivo dos trabalhadores a serem
contratados para o preenchimento de cargos de gestdo e funcbes especificas
demandadas pelos 6rgdos/gestores da SMASDH, assim mantendo um banco de
reserva de profissionais aptos para a colocacao nas vagas que surgem na Secretaria,
de acordo com os termos de convénio que regulamentam o numero de vagas
disponiveis para cada unidade, e sdo geridos hoje pela GPRGP. Segundo relato das
entrevistadas, a gestdo de contratados, que hoje é a maior parte da forca de trabalho
da secretaria, demanda muito esfor¢o da equipe, e ndo sobra muito tempo para
outras acoes.

A criagdo dessa geréncia no ambito do SIMAS representa um avango no
sentido de incorpora-la, ainda que com limitacdes, ao conjunto de atividades
técnicas desenvolvidos por essa Coordenadoria, retirando do Gabinete do
Secretario e da Subsecretaria de Gestdo, o controle direto sobre a selecdo de

trabalhadores contratados, e contribuindo para o aprimoramento do processo
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seletivo e de capacitacdo desses profissionais, numa perspectiva de Gestdo dos
trabalhadores do SUAS.

O volume de trabalho com os contratados € muito grande, toma o tempo todo da
gente. Mas comecei a enxergar o trabalho com conveniados como um trabalhador
da Assisténcia, o que ndo conseguia fazer antes, e foi importante para inclui-los nas
nossas acoes e reflexdes. Tivemos a possibilidade de participar da construcdo das
planilhas dos convénios, sentamos com as subsecretarias para definir o perfil de
profissionais e a quantidade, pensando na realidade dos territdrios. Construimos
justificativas para as contratacdes. Fizemos um trabalho técnico bacana, depois
vieram o0s cortes do orcamento e alteraram nosso planejamento. Também
conseguimos comecar a qualificar os processos seletivos para contratacdo, o que foi
uma luta importante, com vitorias parciais. (Entrevistada n 5).

As atribuicdes das geréncias vdo variando de acordo com a visdo do
Secretario e da coordenacdo do SIMAS. Por um longo periodo, ndo era permitido
ao SIMAS fazer a gestdo dos convénios de contratacdo de pessoal nem processos
seletivos para os contratados (2013-2016). O papel da Coordenadoria do SIMAS
era apenas encaminhar para as ONGS os comandos de admissao, demissao, e fazer
0 monitoramento das equipes por unidades, de acordo com as vagas disponiveis nos
convénios. A atribuicdo prioritaria era a gestdo dos servidores. Havia uma
controvérsia dentro da coordenacdo do SIMAS em relacdo a assumir ou ndo a
gestdo efetiva do pessoal conveniado, depois foi a gestdo da Secretaria que retirou
do SIMAS essa possibilidade de escolha, e o colocou no papel de mero executor
subalterno de decisbes de gabinete. Agora, com a nova estrutura da GGT, essa
atribuicdo da gestao de conveniados foi incorporada, com todo o volume de trabalho

e interferéncias politicas ainda existentes.

Esta havendo uma descaracterizacéo do trabalho do SIMAS, com esvaziamento das
suas funcOes decisorias, ficando apenas com uma Gestdo do trabalho parcial. Ndo
conseguimos pensar nos processos de trabalho, ajudar a pensar a préatica, 0s
procedimentos e fluxos. Eu acho que isso faz parte da Gestdo do Trabalho e ndo
fizemos. Também mudou a forma do atendimento aos servidores, a tnica passou a
ser esvaziar o nivel central, lotar o maior nimero de assistentes sociais nas unidades,
de maneira impositiva, por causa da caréncia de pessoal. (Entrevistada n° 4).

Essas contradi¢des sdo inerentes as mudangas no mundo do trabalho, com as
terceirizacOes e demais formas de precarizacao das relacdes de trabalho e no modo
de execucdo das politicas publicas, fazendo com que os responsaveis pela Gestéo
do Trabalho oscilem entre a defesa ideoldgica de que deveriam ser todos servidores

publicos, e resistir as contratacfes, ou aderir as contratagdes para garantir mais
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profissionais nas unidades. Esse ¢ um grande dilema, diante da dura realidade da
ndo realizacdo de concursos publicos a 15 anos (o Gltimo foi em 2006), do
encolhimento do quadro de servidores em funcdo das aposentadorias, e da
necessidade de reconhecer que as transformacdes ja invadiram a maquina publica e
que hoje a secretaria tem entre os contratados 0 maior nimero de sua forca de
trabalho (exceto os assistentes sociais, que pela Lei do SIMAS precisam ser

concursados).

O discurso da gestdo é de que ndo é terceirizacdo, e sim cogestdo. N&o sdo as ONGS
que fazem esse processo de selecdo e contratacdo de pessoal de maneira
independente da Secretaria, que ndo da essa “liberdade” para a Ong. Quem define
guem é contratado é a SMASDH,; Era o gabinete do secretario que recebia curriculos
das Coordenadorias de area, de vereadores, era uma equipe vinculada ao chefe de
gabinete do secretario que fazia isso. O SIMAS s fazia os comandos para as
contratacdes que eles indicavam. Hoje esta um pouco diferente, o SIMAS conseguiu
avancar num processo para qualificar um pouco essas contratacoes, fazer entrevistas,
preparar o pessoal, fazer uma capacitacdo antes deles irem para a unidade. N&o
chegam 1a tdo desinformados. Mas enfrentei resisténcias, comecei a incomodar
quando comegamos a lutar por critérios minimamente profissionais para aceitar os
“indicados”. Quando chega a terceirizagdo, ela da margem para 0 aumento dos
interesses na Secretaria, da interferéncia politica, de tentativas de burlar os
convénios, de tirar vantagens. Eu entendo o seguinte: se ndo tem nenhuma
perspectiva de realizacdo de concurso, se temos que trabalhar com terceirizados,
entdo vamos qualificar o processo, para o trabalho fluir melhor na ponta. Mas néo
gostaram muito ndo, avangamos um pouco, mas comecei a incomodar questionando
certas indicag0es, ai 0s problemas comecaram e eu vi que ndo estava agradando mais.
(entrevistada n°11).

Ou seja, apesar de existir um setor formalmente constituido para a Gestdo do
Trabalho na SMASDH, ele ndo tem autonomia plena para o desenvolvimento das
suas acdes, e sofre interferéncias indevidas de agentes externos e internos a
Secretaria, que nem sempre se pautam em trabalho técnico de acordo com as

diretrizes propostas.

. Geréncia de Desenvolvimento e Educacdo Permanente — GDEP, que tem por
finalidade empreender acbes de educacdo permanente para os trabalhadores da
Secretaria, através da promocao de cursos, seminarios, publicacOes, pesquisas,
estagio. Ela é apontada por diversos entrevistados, como o setor que mais avangou
na implementacdo da NOB-RH, com elaboracdo do Plano de Educacao
Permanente, com as Capacitagdes, publicacfes, na gestdo do Secretario Adilson
Pires. Agora ela vem sofrendo com o corte de recursos. E importante registrar que

na gestdo do Secretario Marcelo Garcia foi criada a Escola Carioca de Gestores da
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Assisténcia Social, que em 2013 passa a ser denominada de Centro de Capacitacdo
da Politica de Assisténcia Social, e por Ultimo Geréncia de Desenvolvimento e

Educacao Permanente.

3.2.1.2.
Existéncia de diagnostico socioterritorial para levantamento das
demandas dos territérios

A Geréncia de Gestdo do Trabalho e a Coordenadoria Geral de InformacGes
- CGI vem desenvolvendo uma parceria que visa oferecer subsidios para a Gestéo
do Trabalho no sentindo de cruzar dados do monitoramento das metas do Plano
Plurianual da Secretaria, 0 PPA, a produtividade das unidades, para orientar a
lotacdo de profissionais, através do desenvolvimento de plataformas digitais.
Segundo a responsavel por essa geréncia, ainda ndo é possivel falar que exista um
diagnostico socio territorial estruturado, pois ndo existe um sistema ou banco de

dados que permita realizar esse trabalho.

Estamos desenvolvendo plataformas digitais de georreferenciamento das unidades e
equipes, a partir do SIURB29, que € gerenciado pelo Instituto Pereira Passos.
Também coordenamos o preenchimento do Censo Suas na Secretaria, em parceria
com o SIMAS/GGT. Desenvolvemos um formulario eletrdnico para coleta de
informacdes sobre os trabalhadores das unidades e das Coordenadorias Regionais,
bem como do nivel central. As informagdes sobre esses dois grupos de trabalhadores
s6 passaram a ser solicitadas recentemente pelo MDS (desde 2018). O retrato que se
tinha do quadro de pessoal da Secretaria no Censo era parcial, ndo correspondia ao
conjunto dos trabalhadores de todas as unidades/6rgdos da SMASDH. Somos
responsaveis pelo monitoramos dos dados de metas e produtividade de todas as acdes
da Secretaria que estdo no PPA. Nossa equipe é composta por 4 assistentes sociais,
2 auxiliares administrativos, 2 gedgrafos, 2 engenheiros cartografos e estagiarios.
(Entrevistada n° 8).

Foram feitas algumas reunides com o Instituto Pereira Passos, uma autarquia
da Prefeitura, para o desenvolvimento desse sistema de informacdes, mas 0s
recursos financeiros nunca foram disponibilizados. Assim sendo, a SMASDH
alcanca essa meta parcialmente, pois definiu em sua estrutura uma Coordenadoria

responsavel pela area de Vigilancia Socioassistencial — a Coordenadoria de Gestéo

29 SIURB- Sistema Municipal de Informagdes Urbanas, tem por finalidade reunir, gerir, integrar
e atualizar e o conjunto de informagdes sobre a cidade do Rio de janeiro. A partir dele séo gerados
os dados, estatisticas, mapas e informacOes que alimentam o DATA.RIO além de subsidirar no
Planejamento e gestdo dos diversos servicos publicos da Cidade (Fonte: hhttps://siurb.rio).
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da Informagéo, mas ndo dispde de um Sistema de Vigilancia socioassistencial
informatizado, que ofereca 0s elementos necessarios para o diagnostico
socioterritorial, apesar de haver avancos com o desenvolvimento de plataformas de

georreferenciamento, e uma equipe especifica para o setor.

3.2.1.3.

Insercdo de metas relativas a gestdo do trabalho no Plano Municipal
de Assisténcia Social, no Plano Plurianual da Secretaria (PPA) e nas
Deliberacdes das Conferéncias municipais (2014-2020)

Na analise das deliberacbes das trés ultimas Conferéncias Municipais de
Assisténcia Social, constatamos que sempre sdo incluidas prioridades relativas a
Gestdo do Trabalho na Politica Municipal da Assisténcia Social, 0 que demonstra
um grau elevado de conhecimento e defesa das diretrizes da NOB-RH bastante
significativo pelos participantes da Conferéncia. (majoritariamente trabalhadores e
gestores da Secretaria, e representantes de Conselhos profissionais, Sindicatos e
Féruns de Trabalhadores do SUAS).

CONFERENCIA DE 2015: PRIORIDADES PARA O MUNICIPIO

v' Criagdo de Legislacdo que regulamente o SUAS no municipio, destacando
dispositivos de contratacdo dos trabalhadores do SUAS por meio de Concurso
publico e a garantia de implementacdo do plano de cargos e salarios.

v Ressignificar o atendimento da SMDS RJ as pessoas em situacdo de rua e aos
usuarios de substancias psicoativas, bem como qualificar os profissionais no
atendimento de abordagens e de acolhimento institucional, e garantir que o
servico de abordagem seja realizado pelas equipes dos CREAS e Centros Pop. A
abordagem deve preservar os direitos da populacdo bem como sua integridade
fisica e moral respeitando as especificidades das mulheres, criancas,
adolescentes, gestantes e idosos e ser realizada intersetorialmente garantindo
acesso e permanéncia junto as politicas sociais publicas

v' Garantir a qualidade das estruturas fisicas e de recursos humanos dos
equipamentos ja existentes e 0s que vierem a ser implantados no territério de
modo a garantir a acessibilidade, condi¢des de trabalho, conectividade, sigilo e
armazenamento de alimentos de acordo com as determinac6es legais

v’ Garantir, com previsao orgcamentaria, o investimento de recursos para capacitacdo
dos trabalhadores da assisténcia social, garantindo um percentual minimo de
vagas para a participacao dos trabalhadores da rede socioassistencial privada nas
atividades de capacitacéo e educacao permanente

v Garantir a capacitacdo de forma continuada dos profissionais da SMDS em todas
as unidades de protecéo bésica e especial para que possam atender com dignidade
as pessoas Surdas, Surdo cegas e Cegas, conforme legislacdo vigente,
assegurando assim a integracdo e inclusdo social desta populacdo na Lingua
Brasileira de Sinais e sistema Braille de escrita.

v Ampliacdo dos CRAS para garantir cobertura de 5 mil familias e ampliacéo dos
CREAS para garantir cobertura de 200.000 familias referenciadas nos proximos
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10 anos. Criacdo de vagas para acolhimento e Centros Pop a partir de
levantamento de diagnéstico sécio territorial e construcdo de indicadores em
conformidade com NOB-RH e Tipificacdo de Servicos Socioassistenciais.
Consolidacdo de mesa de discussdo com a participagdo da gestdo, de
trabalhadores e usuarios para deliberagdes do SUAS no municipio.
Estabelecimento de piso salarial nacional para todos os trabalhadores do SUAS,
privilegiando a realizacdo de Concurso Publico para todas as categorias (Unido)

CONFERENCIA DE 2017: PRIORIDADES PARA O MUNICIPIO

Ampliar o nimero de equipamentos, servi¢os e 0 quantitativo de profissionais as
diversas frentes de trabalho e & populacdo referenciada a cada territério,
garantindo os pardmetros estabelecidos na NOB/SUAS- RH;

Promover Capacitacdes descentralizadas nos territérios das ComissGes Locais
para usuarios, entidades e trabalhadores da Assisténcia Social com recursos
financeiros garantidos no Orgamento Municipal,

Ampliar o RH/SUAS no municipio do Rio de Janeiro, através da realizagdo de
concurso publico para todas as categorias do SUAS, levando em consideragéo as
complexidades e caracteristicas de cada territorio e promover a capacitacao e
educagdo permanente desses profissionais;

Melhorar a infraestrutura das unidades existentes; reordenar e ampliar o nimero
de equipamentos da Politica de Assisténcia Social, considerando as
especificidades socio territoriais e a Tipificacdo Nacional dos Servigos
Socioassistenciais com vistas a expandir e melhorar a qualidade dos servicos,
programas, projetos (Jovem aprendiz, Geracdo de Renda e Trabalho, Agente
Experiente, Idoso em Familia, Moradia com apoio para idosos e populacdo em
situacdo de rua, entre outros); e beneficios;

PRIORIDADES PARA O ESTADO

Garantir a fiscalizagéo, supervisdo e o0 repasse orcamentario dos Estados, sem
descontinuidade para execucdo da Politica de Assisténcia Social no ambito
municipal, com especial destaque para o reconhecimento da Inclusdo das
categorias profissionais com seus respectivos nimeros de cadastro brasileiro de
ocupacdo (CBO), contemplados pela NOB/SUAS/RH, respeitando suas
normativas profissionais e trabalhistas, bem como o piso salarial anualmente
regulamentado pelo Estado;

PRIORIDADES PARA A UNIAO

Desenvolver, fomentar, garantir e manter através do Fundo Nacional recursos
orcamentarios e financeiros assegurando a participacdo qualificada e efetiva dos
usuarios e dos trabalhadores do SUAS nos espagos de controle social:
conferéncias, conselhos, audiéncias publicas, féruns, dentre outros, bem como
nos espacos de execucdo da Politica Nacional de Assisténcia Social.

Ampliar para 5% o or¢gamento da Unido para o SUAS, com vistas a aumentar o
nimero de equipamentos das protecOes sociais basica e especial: programas,
beneficios e servicos socioassistenciais, para além da equipe minima estabelecida
pela NOB/SUAS/RH, por meio de concurso publico, de acordo com as
deliberacBes de Conferéncias anteriores com definicdo de prazo para
cumprimento dos repasses aos Estados e Municipios
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v"Assegurar que as receitas da Politica de Assisténcia Social e suas despesas com
pessoal ndo sejam computadas para fins dos limites estabelecidos na Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF)

CONFERENCIA DE 2019: PRIORIDADES PARA O MUNICIPIO

v Garantir a realizagdo de concursos publicos com o objetivo de assegurar o
reconhecimento do trabalhador do suas na construcdo de espacos de consolidacdo
da perspectiva de garantia de direitos

v Respeitar as equipes de referéncia constituidas, levando em considerando o
nimero de familias e individuos referenciados e o tipo de atendimento e as
aquisicBes que devam ser garantidas aos usuarios na forma que dispde a NOB-
RH/SUAS

v Ampliar o nimero de equipamentos e servicos socioassistenciais, garantindo a
sustentabilidade desses, bem como, elevar o quantitativo de profissionais através
de concursos publicos, a fim de assegurar continuidade das diversas frentes de
trabalho a populacdo de cada territdrio, garantindo os parametros estabelecidos
na NOB-RH/SUAS e na Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais

v Garantir recursos para capacitacdes permanentes das equipes que realizam
atendimentos nos servigos socioassistenciais, com atenc¢do as especificidades do
publico prioritario do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS

v' Garantir recursos para realizacdo de concursos publicos para todas as categorias
do sistema Unico de assisténcia social - suas, para atendimento na protecéo social
béasica, protecdo social especial de média e de alta complexidade.

v Promover capacitacdes descentralizadas nos territorios das comissdes locais para
usuarios, entidades e trabalhadores do sistema Unico de assisténcia social - suas
com recursos financeiros no orgamento municipal.

PRIORIDADES PARA O ESTADO

v" Fomentar e ampliar as politicas, o debate e a capacitacdo de profissionais do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, de forma permanente, no que se
refere a violéncia contra a mulher, com foco no feminicidio.

v Oferecer condigdes técnico operativas que garantam a participacdo dos
profissionais do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS em espacos de
capacitacdo, enquanto atividade que compde a sua carga horaria de trabalho.

PRIORIDADES PARA A UNIAO- n4o foram deliberadas
(Deliberagdes das Conferéncias Municipais, Conselho Municipal de Assisténcia Social
do Rio de Janeiro, acesso em fevereiro 2021).

As deliberacgdes das Conferéncias Municipais de Assisténcia Social apontam
para a necessidade de aumento do nimero de trabalhadores, via realizacdo de
concurso publico; a qualificacdo/capacitacdo continuada de profissionais;
ampliacdo da rede; melhorias nas condig¢des de trabalho, bem como a instalagdo da
Mesa de Negociacdo entre trabalhadores e gestores do SUAS. Também sao
apontadas prioridades para o Estado e para a Unido, que se referem ao aumento do
Orgamento para Assisténcia Social, de modo que possa fazer frente as necessidades
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de manutencdo e ampliacdo das unidades, ampliacdo das equipes, inclusdo de
categorias profissionais previstas na NOB-RH respeitando os pisos salariais; defesa
de piso salarial nacional para os trabalhadores do SUAS, incentivo a participacdo e
qualificacdo dos profissionais e usuarios para participacdo nas instancias de
deliberagdo; respeito as diretrizes da NOB-RH na garantia das equipes minimas de
referéncia. Lamentavelmente essas deliberagfes se repetem ao longo dos anos,
tendo em vista que ndo sdo devidamente acolhidas e implementadas pelos gestores.
Elas até sdo mencionadas nos Planos Municipais, mas nao sao previstos 0s recursos
devidos para sua realizacéo e, portanto, ndo sdo implementadas.

Com relagdo ao Plano Municipal de Assisténcia Social, verificamos que o de
2014-2017 relaciona entre seus objetivos especificos explicitamente alguns que

dizem respeito a Gestdo do Trabalho:

OBJETIVOS ESPECIFICOS:

e  Desenvolver através do SIMAS uma Politica de Gestao do Trabalho que otimize
a relagdo entre os Recursos Humanos disponiveis e as necessidades de servico,
considerando também as trajetérias de formagdo dos profissionais e os perfis
indicados para os diferentes espagos de atuacdo, de acordo com as diretrizes da
Norma Operacional Bésica de Recursos Humanos, do Sistema Unico de
Assisténcia Social;

e Implementar o Plano Municipal de Educacdo Permanente, em consonancia com
a Politica Nacional de Educacdo Permanente do SUAS, garantindo qualificagdo
continuada aos profissionais da assisténcia social, fomentando a produgéo de
conhecimento, a sistematizacdo do trabalho desenvolvido e a publiciza¢do dos
mesmos, através do Centro de Capacitacdo da Politica de Assisténcia Social;

e Planejar e supervisionar as atividades relativas a Recursos Humanos,
Infraestrutura e Logistica, Documentacdo, Anélise e Controle de Despesas, no
ambito da Secretaria, de acordo com as orientagdes dos respectivos Sistemas
Municipais, integrando as agdes administrativas da Secretaria. (Fonte: Plano
Municipal de Assisténcia Social 2014-2017, p. 7).

Neste Plano identificamos uma justificativa para a necessidade de realizacéo
de concurso publico, 0 que é um passo importante para que ele possa ser
viabilizado: sua inclusdo no planejamento da Secretaria. Apesar dessa previséo, ndo

foi autorizada a realizacdo de concursos no periodo.

Tendo em vista a crescente expansdo da rede de servicos e o reordenamento da rede
atual, bem como as novas frentes de trabalho propostas pela SMDS neste plano,
identifica-se a necessidade de ampliacdo do quadro de pessoal, tanto técnico como
administrativo, de modo a abranger além de assistentes sociais, 0s demais
trabalhadores do SUAS. Neste sentido, j& estdo em andamento os estudos para
ampliagdo do quadro de recursos humanos envolvendo diversas categorias, bem
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como apresentada a proposta de realizacdo de concurso para assistentes sociais em
2014. (Plano Municipal de Assisténcia Social, 2014-2017, p. 11).

O Plano Plurianual - PPA, 2014-2017 apresenta as mesmas metas para agdes
da area da Gestdo do Trabalho. Destacamos do conjunto de metas apresentadas,

apenas oito que se referem a Gestdo do Trabalho.

Quadro 21- Metas relativas a gestdo do trabalho no Plano Plurianual de Assisténcia
Social 2014-2017

Publicacédo de Material formativo 2 2 2 2

Capacitacao de Profissional / agente social da | 1.200 1.200 1.200 1.200
SMDS

Elaboracdo e Implantagdo do Plano 1

Municipal de Educacédo Permanente do SUAS

Implantacdo do Sistema de Informacéo, O 1

Registro e Certificagdo da Educacdo

Permanente do SUAS

Melhorar as condicdes de trabalho para os DM* DM DM DM
profissionais desempenharem suas atividades,

tais como: espaco fisico adequado, material

eletrénico, internet, dentre outros.

Constituir a Mesa de Concertacéo do Sistema | DM DM DM DM
Unico de Assisténcia Social, composta por

representantes dos trabalhadores da SMDS e

gestores.

Ampliacdo do quadro de recursos humanos DM DM DM DM
incluindo as diferentes categorias de nivel

médio e superior, por meio de concurso

publico, concomitante as melhorias das

condices de trabalho.

Destinar e garantir os recursos especificos | DM DM DM DM
para educacdo permanente para 0S

trabalhadores do SUAS, e capacitagéo

continuada para os usuarios, Conselhos de

Direitos e os Setoriais, Comissdes Locais, e

Entidades e Organizagdes de Assisténcia

Social .

Fonte: Plano Plurianual de Assisténcia Social, 2014-2017, p. 32 (*) definir metas.

Conforme podemos constatar, muitas metas foram anunciadas, porém néo
foram definidas objetivamente, demonstrando uma dificuldade em dimensiona-las
tanto quantitativamente, como financeiramente, e consequentemente, de
implementé-las, o que de fato ndo aconteceu. O destaque positivo esta nas acoes de
educacao permanente, com a previsao de um numero significativo de profissionais
a serem capacitados por ano (1200 por ano, 0 que corresponde a aproximadamente

1/3 dos trabalhadores da secretaria a cada ano).
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. O Plano Plurianual e o Plano Municipal de Assisténcia Social 2018-2021
foram elaborados pela equipe do prefeito Marcelo Crivella e pelo Secretério Jodo
Mendes de Jesus , e nitidamente afastam-se da concepcao de politica de Assisténcia
Social, reduzindo ainda mais a visibilidade da politica setorial, que no Planejamento
Estratégico da cidade esta enquadrada na Dimensdo: Social, Area de Resultado:
Saude Preventiva e Emergéncia Social, com a¢Bes que ndo fazem nenhuma
referéncia aos servicos tipificados. Trata-se de um verdadeiro “atentado”, visando
“apagar” a identidade especifica da Politica de Assisténcia Social no Rio de Janeiro.

No PPA -2018/2021 também verifica-se a mudanca de estrutura e na
nomenclatura da Secretaria, que deixa de ser de Desenvolvimento Social para ser a
Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Direitos Humanos (SMASDH), mas
isso ndo significou um avanco no resgate da identidade da Politica de Assisténcia
municipal alinhada as diretrizes da politica nacional de Assisténcia Social. Pelo
contrério, trata-se de uma abordagem bastante conservadora e assistencialista, que
enquadra a Politica Municipal de Assisténcia Social na area de resultados relativos
a Saude e Emergéncia Social, sem maiores definicdes e desconectando-se das
diretrizes nacionais da Politica de Assisténcia Social, revelando uma concepc¢éo
bastante distorcida e equivocada a respeito das finalidades e servicos definidos

pelos 6rgdos e documentos oficiais da politica.

Junto aos produtos previstos no PPA para a area de assisténcia social, que neste caso
estdo agrupados nas éareas de resultado “0003 - SAUDE PREVENTIVA E
EMERGENCIA SOCIAL” e “0004 - TERRITORIO DESCENTRALIZADO,
INCLUSIVO E CONECTADO?” estdo descritos os objetivos da a¢do e as metas
fisicas previstas para cada um dos programas, a¢fes e produtos, respectivamente.
Abaixo de cada grupo indica-se a Subsecretaria ou setor responsavel pela acéo, assim
como o0 orcamento previsto para o ano. (PPA, 2018-2021).

Nenhuma mencéo ¢ feita ao aumento do nimero de profissionais, realizacdo
de concursos publicos, planos de carreira e salarios, entre outros, apesar da previsao
de abertura de novas unidades. Conforme podemos perceber, ha uma mudanca
dréstica de concepcdo sobre a finalidade da SMASDH, que apesar do nome,
incorporou outras politicas setoriais, e mais do que nunca se afasta do foco da
politica de Assisténcia Social. Se nos planos anteriores (2014-2017) havia um
discurso de alinhamento as diretrizes da NOB-SUAS e NOB-RH, e era possivel
identificar no conjunto de acdes relativas a Gestdo do Trabalho , ainda que frageis

com indefinicdo de metas e orcamento, no Plano atual (2018-2021) a Assisténcia
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Social e a Gestdo do Trabalho perdem importancia, espaco, visibilidade e néo

conquistam orcamento.

3.2.2.
Equipes de referéncia e formas de contratacéo

3.2.2.1.
Numero e categorias de trabalhadores concursados

O quadro de servidores publicos da SMADH é composto majoritariamente
por trés categorias: 0s assistentes sociais, 0s agentes comunitarios e 0os PNS-
Profissionais de Nivel Superior (diversas categorias, em pequenas quantidades,
como engenheiros, arquitetos, psicologos, socidlogos, administradores,
nutricionistas) admitidos via concurso publico nas décadas de 1980, 1990 e 2000.

A categoria de agentes comunitarias (nivel fundamental e médio no quadro
da Administracdo municipal), ap6s serem absorvidas no quadro de pessoal da
Secretaria, passaram a exercer as funcdes administrativas, de recepcionista, de
educadoras sociais, visto que nao havia um corpo de educadores sociais, auxiliares
administrativos contratados em quantidade suficiente para as a¢cdes desenvolvidas
pela Secretaria.

Na gestdo Wanda Engels houve inclusive um grande incentivo para que elas
voltassem a estudar, para que fosse possivel um enquadramento em outras
categorias previstas no quadro do funcionalismo publico. Muitas concluiram o
ensino fundamental, o ensino médio e cursos superiores, na area de Pedagogia
principalmente, em virtude de um convénio firmado com a UERJ. Porém, essa
progressao de carreira foi uma promessa que nao se concretizou, elas nunca tiveram
oportunidade nem de promocao interna nem de realizacdo de concurso interno para
readequacdo de seu perfil profissional. Permaneceram como agentes comunitarias,
que consta como cargo em extingdo no sistema de administracdo de pessoal da
Prefeitura.

Os servidores publicos encontram-se nos Ultimos anos em nimero cada vez
mais reduzido, em fungéo das aposentadorias, conforme o levantamento do total de
servidores aposentados entre 2009-2016. Deste universo, destaca-se a quantidade

expressiva de 296 agentes comunitarios, 29 profissionais de nivel superior -PNS,
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150 assistentes sociais, no periodo de 2009 a maio de 2016. (Barreto & Garcia,
2016, p. 161). No quadro a seguir apresentamos o volume de aposentadorias no
periodo 2013-2016.

Quadro 22- Total de aposentadorias de servidores no periodo 2009-2016

Total de | 56 64 94 48 78 83 123 80 364
aposentados
Fonte: Balanco da Gestdo da Coordenadoria do SIMAS/SMDS RJ, no periodo-2013-2016.

3.2.2.2.
Periodicidade dos concursos publicos

Com relag&o aos concursos realizados, como ja mencionamos anteriormente,
eles ndo foram feitos exclusivamente para a  Secretaria de
Desenvolvimento/Assisténcia Social. Antes da criacdo do SIMAS eles eram
realizados para ingresso na Secretaria de Salude, e incluiam assistentes sociais e
psicdlogos, que depois foram removidos para a Assisténcia Social. Os concursos da
primeira década dos anos 2000, realizados sobre a vigéncia do Sistema matricial
coordenado pelo SIMAS, ja foram feitos declarando que os profissionais seriam
para atuar nos diversos 6rgdos da Prefeitura, de acordo com as necessidades das

pastas.

Eu fiz o concurso para a Saude. A formacao dos psic6logos em geral era para atuar
em consultérios ou para atuar na Saude, principalmente naquela época. Ai fomos
trazidos para Assisténcia Social, sem nenhuma formag&o, nenhuma orientacéo sobre
o trabalho do Psicologo na Assisténcia, sem plano de trabalho. Literalmente fomos
jogados nas unidades, e tivermos que descobrir sozinhos o que fazer. E ainda tivemos
gue enfrentar um certo corporativismo dos assistentes sociais, que estavam chegando
com forca total, e ndo nos davam muito espaco. Depois 0 Conselho Federal de
Psicologia e o de Servigo Social lancaram aquela publicagéo sobre as atribui¢fes do
Psicologos na Assisténcia Social, que ajudou muito. (Entrevistado n° 7).

E preciso ressaltar que o tltimo concurso foi realizado em 2006 (gestio Cesar
Maia e Marcelo Garcia), e que nos anos seguintes foram convocados 0s assistentes
sociais aprovados do banco de 2006. Ate o ano de 2020 nenhum outro concurso
foi autorizado, para nenhuma categoria profissional, inclusive as previstas para a

equipe de referéncia, que passaram a ser mantidas via convénios com as ONGs, que
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contemplam além da contratacdo de mado de obra, servicos de transportes,
alimentacéo).

Isso significa que as Deliberacbes das Conferéncias Municipais de
Assisténcia Social ndo encontram ressonancia junto ao gabinete dos Prefeitos
Eduardo Paes e Crivella, nem junto a Camara de Vereadores. Os Secretarios
Municipais responsaveis pela pasta, que ndo conseguem defender a necessidade de
reposicdo do pessoal aposentado. Também ndo houve estratégias de mobilizacéo e
luta por parte de gestores e trabalhadores da Secretaria, dos sindicatos, dos Foruns
de trabalhadores e outros Orgdos de representacdo das diversas categorias
profissionais.

A secretaria ndo roda mais com servidores. Depende dos convénios, dos
trabalhadores contratados. Os nossos gestores s6 pensam nos convénios, nao lutam
pelo concurso para valer. N&o temos perspectiva de concurso. Ndo atendemos mais
a NOB-RH. Os gestores que chegam ndo compreendem o que fazemos. Precisamos
muito de profissionais na ponta e na gestdo. A Secretaria ndo pode ficar sem
servidores. A prioridade 001 tem que ser concurso. Faltam muitos profissionais nas
unidades. (entrevistada n° 12).

Sobre as possibilidades de financiamento de pessoal com recursos da Unido,
houve um debate intenso nas reunides do Conselho Nacional de Assisténcia Social
— CNAS e da Comissdo Intergestores Tripartite- CIT, e ja que esse em geral era
uma grande demanda dos estados e municipios, que sempre alegavam falta de
orcamento, foi autorizado o uso dos recursos do cofinanciamento para trabalhadores

concursados.

Assim como ocorreu na CIT, os pontos considerados mais polémicos no CNAS
foram o cofinanciamento de profissionais concursados com recursos do governo
federal e a composicdo das equipes de referéncia. Os argumentos dos Conselheiros
eram basicamente sustentados por suas experiéncias e ndo por conhecimentos
sistematizados sobre as praticas desses trabalhadores no ambito da politica publica
de Assisténcia Social (...) Com relacéo ao financiamento de pessoal, a representante
do CFESS (lvanete Boschetti) defendia que fosse criada uma rubrica de Gestdo do
Trabalho destinada a remuneracdo dos trabalhadores concursados em &ambito
estadual e municipal, e alertava para que os recursos ndo fossem utilizados
majoritariamente para pagamento de pessoal, em detrimento da aquisicdo de bens,
equipamentos e execucdo de servicos. A Secretaria Nacional de Assisténcia
Social/MDS tinha como suposto que a garantia destas condi¢cbes materiais para o
exercicio profissional era dever dos entes subnacionais, via piso basico. A NOB-RH
contemplou o0 pagamento da remuneracao dos trabalhadores e/ou servidores publicos
concursados da Assisténcia Social, com recursos transferidos pelo governo federal
para o cofinanciamento dos servicos, programas projetos e gestdo dos beneficios.
Alerta ainda para a necessidade de uma rubrica especifica na Lei Orcamentaria, com
a designacdo de Gestdo do Trabalho para a remuneragéo apenas de trabalhadores
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concursados nos ambitos federal, estadual, distrital e municipal conforme a NOB-
RH, p.41-42. (Ferreira, 2010, p. 96-97).

3.2.2.3.
Numero e categorias de trabalhadores contratados

Cabe registrar que anteriormente a 2011 os contratos eram muito precarios,
de curta duracdo, muitas vezes sem carteira assinada, provocando alta rotatividade
de profissionais. A partir de 2011 os contratos passam a ter a duracdo de dois anos,
com garantia de carteira assinada, encargos trabalhistas, férias, verbas rescisorias e
vale transporte. Mas a precarizacdo dessas relacdes de trabalho salta aos olhos,
principalmente quando ocorrem problemas de pagamento que atrasam por dois ou
trés meses, fim de contrato sem pagamento dos direitos trabalhistas ou pagamentos
atrasados. Muitas vezes a ONG acusa a Secretaria de néo ter repassado 0s recursos
devidos, e a Secretaria argumenta que eles ndo prestaram contas da parcela anterior,
sem 0 que ndo é possivel fazer novo repasse. Ocorreram rumores de desvio de
recursos por parte de algumas ONGS, e questdes que foram dirimidas na esfera
judicial.

Eu acho que a gente precisa pensar o tamanho do municipio e 0 nimero de

profissionais que a gente tem, isso € um primeiro ponto. Nao da para pensar em

qualificacdo pro trabalho sem pensar no nimero de profissionais que a gente tem e

na forma de contratacdo. O numero de assistentes sociais estd bem reduzido, as

pessoas estdo se aposentando. Eu acho que quando falamos de metrépoles como o

Rio de Janeiro, precisamos avancar nesse debate sobre a “matematicazinha” que ta

prevista 14 na NOB-RH. O que fazer com mais de seis milhdes de habitantes, com

um percentual enorme de familias na linha da pobreza? Se me lembro bem, acho
que sdo trinta e um por cento da populacdo vivendo com até meio salario minimo.

SO por esse recorte de renda temos um pulblico enorme para dar conta. E se

considerarmos o namero de favelas que a gente tem, com a violéncia que a gente

vive aqui no municipio, com a quantidade de pessoas em situacdo de rua?

Precisamos considerar isso na hora de pensar de fato o nimero de profissionais que
vao compor as equipes. (Entrevistada n° 01).

A SMASDH classifica a relagdo estabelecida como um sistema de cogestéo,
ou seja, ndo é uma terceirizagdo total, mas uma parceria na gestdo das unidades, na
qual a secretaria interfere diretamente no trabalho realizado, configurando assim,

uma parceria técnica e financeira.

Além do numero de profissionais, ndo da para deixar de pensar na forma de
contratacdo. precisamos de concurso publico, porque ai os profissionais vao gerar
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acumulo naquela éarea. Os contratados sdo precarizados. Se um servidor esta
ganhando um salério de cerca de R$6.000,00, trabalhando 30hs, tem contratado
trabalhando 44hs e ganhando perto deR$3.000,00, ndo tenho certeza. E uma
diferenca muito grande. Ai quando eles conseguem emprego melhor vao embora. E
muita rotatividade. Agora a pouco tinham varios contratados sem receber salario.
Imagina a situac¢do nas unidades: a diretora e 1 ou 2 assistentes sociais servidoras e
o restante todo contratado sem salario, sem dinheiro para passagem, como é que faz?
N&o d& para ter harmonia entre a equipe, pensar no trabalho com qualidade, com
tanta desigualdade. (Entrevistada n° 01).

Vaérios entrevistados mencionam que houve um esforco da Secretaria em
garantir as equipes minimas por um periodo, mas que a precariedade dos vinculos
é um fato e a realidade atual é de déficit de pessoal, tanto entre os servidores quanto
entre os conveniados. Segundo a série histérica do MDS/CADSUAS, o cenério da
composicdo da forca de trabalho da SMASDH RJ continua a decair em termos
quantitativos, com a predominancia dos trabalhadores com outros tipos de vinculos
(comissionados e contratados) em relacdo aos servidores concursados, conforme
demonstra o quadro baixo.

Quadro 23- Distribuicdo dos trabalhadores por tipo de vinculo, segundo o
CENSO/SUAS, periodo 2014-2017

2014 1536 2 25 2303 3866
2015 1411 0 21 2106 3538
2016 1300 0 24 2256 3580
2017 1031 0 35 1674 2740

Fonte: Elaboragdo prépria, adaptado de Censo SUAS/2014-2017, 2021.

E visivel o encolhimento do quadro de pessoal da Secretaria entre 2014 e
2017, tanto em relacdo aos servidores, que de 1536 em 2014 passa para 1031 em
2017 (- 505 servidores), bem como em relagdo aos contratados, que de 2303 em
2014 passa para 1674 em 2017 (- 629 contratados).

Ressaltamos que na tabela acima, os dados solicitados pelo Censo SUAS
focavam apenas nas unidades de servigos, e ndo contabilizavam por orientacdo do
MDS, os profissionais lotados nas Coordenadorias Regionais € nem no nivel
central. Por isso os dados diferem dos apresentados no relatério de Gestdo do
SIMAS, no qual foram computados todos os trabalhadores do ano de 2016.

O quadro abaixo apresenta um panorama da distribuicdo dos trabalhadores

por coordenadoria e nivel central, em 2016, e refletem a totalidade dos
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trabalhadores da Secretaria. A diferenca de dados € grande, pois pelo Censo em

2016 o total de trabalhadores era de 3580, e pelos dados do relatério de gestéo,
4069.
Quadro 24- Trabalhadores por CDS e no Nivel Central em 2016

12 CDS 62 32 94 295 389
22 CDS 73 59 132 344 476
32 CDS 42 25 67 215 282
42 CDS 65 90 155 392 547
52 CDS 30 26 56 88 144
62 CDS 36 43 79 115 194
72 CDS 55 39 94 255 349
82 CDS 51 51 102 268 370
92 CDS 27 60 87 100 187
102 CDS 53 89 142 373 515
Nivel central 105 226 331 285 616
TOTAL 599 740 1339 2730 4069

Fonte: Balanco da Gestdo da Coordenadoria do SIMAS/SMDS RJ no periodo-2013-2016.

Na tabela acima, foram incluidos os profissionais que atuam no apoio aos
conselhos de direitos e Conselhos Tutelares vinculados a Secretaria, que é
responsavel por manter suas instalagdes e equipes. Segundo a série historica do
MDS/CADSUAS, o cenario da composicao da forca de trabalho da SMASDH RJ
continua a decair em termos quantitativos, com a predominancia dos trabalhadores
com outros tipos de vinculos (comissionados e outros vinculos) em relacdo aos
servidores concursados. O quadro demonstra ainda um ndmero expressivo de
assistentes sociais nos cargos de gestao no nivel central.

Neste quadro que detalha a distribuicdo dos trabalhadores por CDS, fica
evidente que a propor¢do de contratados em 7 das 10 coordenadorias é superior em
mais de duas vezes ao nimero de servidores. Essa diferenca s6 é menor na 52, 6% e
92 CDS. As maiores concentracoes de profissionais estdo localizadas nas CDS com
territérios mais extensos, sendo as maiores areas a 4% CDS, (Bonsucesso/llha do
Governador/Penha) com 547 profissionais, a 102 CDS (Santa Cruz), com 515
profissionais e a 22 CDS que compreende os bairros da Zona Sul e Tijuca com 476
profissionais.

Esse quadro nos da uma dimensdo de qual era a quantidade de profissionais

por lotagdo/vinculo nas coordenadorias e no nivel central, uma informac&o pouco
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conhecida pelos gestores e trabalhadores da Secretaria, conforme relatou uma das

entrevistadas:

Essa foi a primeira sistematizagcdo de dados que permitiu uma visualizacdo do
conjunto dos trabalhadores da SMDS, pois sempre eram apresentados separados e
n&o eram divulgados, pois considerava-se informacao sigilosa. A época, a equipe da
Coordenadoria do SIMAS vivia o dilema de ter que assumir cada vez mais a gestao
de conveniados, mas sem poder fazer um trabalho técnico, sem poder de fato
selecionar os contratados. A propria producdo desse quadro foi bastante polémica,
pois uma parte da equipe ndo queria publicar o total de conveniados e a coordenadora
insistia que era estratégico dar visibilidade a esses dados. Foi muito tenso, mas
qguando apresentamos esse balango na Assembleia do Conselho Municipal de
Assistencia Social em 2016 fomos muito elogiadas (a equipe do SIMAS) por ter
trazido a publico essa informacéo tdo importante. (Entrevistada n° 5).

Os dados relativos aos servidores lotados na SMASDH em 2018, publicados
no Plano Municipal de Assisténcia Social 2018-2021 apontam que “Lotados no
Nivel Central (setor que compreende as estruturas da Gestdo Municipal da
SMASDH) em 2018, quando o Plano foi elaborado, eram 276 servidores,
excluindo-se aqueles lotados em outras Pastas. Nas 10 CASDH da cidade, eram 835

servidores publicos.

Quadro 25- Servidores publicos da SMASDH em 2018, por cargo/funcao

584
75
176
112
80
66
32
22
22
21
1190

Fonte: Adaptado de PMAS 2018-2021, GGT/CSIMAS, 2018.

Conforme esses dados, 0s assistentes sociais continuam sendo a maior
categoria profissional da Secretaria (599 em 2016 e 584 em 2018), seguido de
agentes comunitarios (total em 2018 de 251). A auséncia de concursos publicos tem
afetado muito as acbGes da Secretaria, que ndo tem feito a substituicdo dos

aposentados por contratados, nem realizado 0s concursos necessarios, levando ao
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ndo cumprimento das diretrizes da NOB RH e das proprias metas estabelecidas pela
Secretaria para a composicdo de CRAS e CREAS.

Né&o foi feito um padrédo unico para as URS- Unidades de Reinsercao Social
da Alta Complexidade, em virtude de que a composicao das equipes é variavel em
relagdo ao numero de usuarios acolhidos em cada unidade. Os convénios de
contratagdo sao “personalizados” para cada uma. Segundo relato de uma das
entrevistadas, ja iniciaram o processo de contratacdo de assistentes sociais para a
SMASDH pelos convénios, como os outros profissionais de nivel superior, na
categoria genérica de Assistente 1, por 44hs semanais, apesar de ja existirem acdes

na justica questionando isso:

Preparamos 0s novos termos de convénio e ja estamos tendo que contratar assistentes
sociais como Assistentes |, sem obedecer ao piso e a carga horaria da categoria.
Tivemos que abrir 3 Centros Provisorios de Acolhimento por causa da COVID, e
contratamos 44 assistentes sociais. Para os CRAS e CREAS ainda ndo estamos
contratando, mas acho que ndo vai demorar, porgue ndo tem nenhuma perspectiva
de haver concurso. Para a Protecdo Especial de Alta complexidade sim, estamos
contratando. (...) Porque ndo contratamos como assistentes sociais?  Porque se
contratdssemos como assistentes sociais teria que ser uma jornada de 30hs e teriamos
gue contratar mais profissionais. A conta ndo fecha, ndo tem recurso para isso no
orcamento. Até apresentamos a proposta, mas a Subsecretaria de Gestao ndo aceitou
porgue ndo tinha recurso. Ai o jeito foi esse, contratar como Assistente 1, por 40hs.
N&o sei aonde iremos parar. Se nao fosse a Lei do SIMAS, ja estariam contratando
assistentes sociais direto. (entrevistada n° 9).

Um outro aspecto importante apontado por uma das entrevistadas, que
dificulta ainda mais a luta pelo concurso, € o fato de que em fungdo do Sistema
matricial, € a Coordenadoria do SIMAS que tem que solicitar o concurso para
assistentes sociais em todas as pastas. Ndo da para propor um concurso s para a
Assisténcia Social, pois todas as pastas estdo com déficit desse profissional. A
disputa por assistentes sociais entre os diversos 6rgdos da prefeitura e no interior da
prépria SMASDH, tornou-se um dilema permanente para a Gestdo do Trabalho no
SIMAS, que convive com a administracdo da escassez de pessoal, a inexisténcia de
perspectiva de concurso e a impossibilidade de contratacdo em virtude da lei do
SIMAS apontar que o agente do sistema, o assistente social, deve ser servidor
publico.

N&o é possivel falar em Gestdo do Trabalho na politica de Assisténcia Social no RJ

sem considerar a peculiar organizacdo do Sistema matricial e a Lei do SIMAS que

regula os assistentes sociais na prefeitura. A demanda por concursos para assistentes
sociais em especial, s6 pode ser calculada incluindo as demandas dos outros érgaos,
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0 gque aumenta expressivamente o nimero de profissionais necessarios, e o desafio
para a autorizacdo da realizacdo dos concursos. Precisa prever no orcamento, mas
ndo se trata de aumento da folha de pessoal, e sim de reposicdo dos cargos vagos em
funcdo das aposentadorias. Quando o pessoal se aposenta € pago pelo PREVI- RIO.
Entdo ndo é aumento de despesa, de orcamento, € tentar manter o que se tinha em
termos de folha de pagamento. Mas eles ndo querem e vdo enxugando a maquina,
eliminando os servidores. N&o vai extrapolar a Lei de Responsabilidade Fiscal, isso
é uma mentira! (entrevistada n°® 11).

Apesar da vigéncia da Lei do SIMAS que regulamenta o trabalho dos
assistentes sociais na Prefeitura, é de dominio pablico que a Secretaria Municipal
de Sadde utilizou a estratégia de contratacdo de Organizagdes Sociais — OS para a
gestdo de Clinicas da Familia — Programa Estratégia de Saude da Familia, e entre
os profissionais a serem contratados estao os assistentes sociais. Uma demonstracao
contundente da inobservéncia da Lei do SIMAS e da fragilidade e incapacidade
desse sistema suprir as necessidades de assistentes sociais para as diversas pastas.

As alteragOes ocorridas na forma de coleta de informagfes do CADSUAS
pelo Ministério da Cidadania na gestdo Bolsonaro desestruturaram a série historica
que vinha sendo construida, e criaram dificuldades para a continuidade da analise
conforme os anos anteriores. Os dados sdo apresentados por relacdo nominal dos
trabalhadores de cada unidade, sem totalizacdo por categorias profissionais no
municipio. Um retrocesso, que visa dificultar o acesso a informacdo. Por isso ndo

registramos aqui o quantitativo de profissionais para os anos de 2019-2020.

3.2.2.4.
Formas de contratacdo existentes

Além dos servidores publicos concursados, existem 0s ocupantes de cargo
comissionado de libre nomeacdo do Secretério, e os Convénios de cogestdo, com
ONGs. A partir de 2011 houve uma expansdo da modalidade de contratacdo via
convénios, que se tornaram a alternativa utilizada para recomposicao do quadro de
trabalhadores da SMDS, visando adequar-se as diretrizes previstas na NOB-RH,
diante da ndo realizacéo de concursos publicos. Mas o cenério atual e de déficit de

pessoal.
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3.2.2.5.
Composicao das equipes de referéncia dos CRAS, CREAS e unidades
de Acolhimento

De acordo com as metas previstas no do Acordo de Resultados da SMDS em
2015, foi estabelecido pela Coordenadoria do SIMAS a seguinte composi¢édo para

as unidades de referéncia

EQUIPE PREVISTA PARA OS CRAS (29 profissionais)

Nivel superior — 1 diretor, 5 assistentes sociais, 1 psicélogo, 1 pedagogo

Nivel médio — 4 dinamizadores, 3 agentes de mobilizagdo e busca ativa, 2
recepcionistas, 2 assistentes administrativos, 2 auxiliares administrativos,1 auxiliar
de informatica, 2 cadastradores

Nivel fundamental — 1 auxiliar de servigos gerais, 2 auxiliares de

copeiragem, 2 agentes de portaria noturnos, 1 motorista

EQUIPE PREVISTA PARA OS CREAS (29 profissionais)

Nivel superior — 1 diretor, 5 assistentes sociais, 1 psicélogo, 1 advogado,

Nivel médio — 4 dinamizadores, 3 agentes de mobilizacdo e busca ativa, 2
recepcionistas, 2 assistentes administrativos, 2 auxiliares administrativos, 1 auxiliar
de informética, 2 cadastradores

Nivel fundamental — 1 auxiliar de servicos gerais, 2 auxiliares de copeiragem, 2
agentes de portaria noturnos, 1 motorista.

(Relatorio de Gestdo da coordenadoria do SIMAS, 2016, p. 4).

Como podemos perceber, sdo equipes bem estruturadas, tanto com relacéo
aos profissionais de nivel superior, quanto aos profissionais de nivel médio. Mas
dos 29 profissionais, apenas 6 sdao servidores publicos. Em geral a diretora é

assistente social. Mas nem todas as unidades estdo com as equipes completas.

3.2.2.6.
Jornada de Trabalho

Os assistentes sociais e psicologos concursados cumprem jornada de 30hs. Os
demais servidores publicos e profissionais contratados cumprem jornada de 40 h

semanais.
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3.2.3.
Valorizag&o dos Trabalhadores

3.2.3.1.
Existéncia de Plano de Carreira, Cargos e Salérios

A politica salarial na Secretaria de Assisténcia Social € marcada por inUmeras
contradicGes. A Lei do SIMAS estabelece um piso salarial muito baixo para a
categoria, e uma gratificacdo complementar que é trés vezes maior que o salario
para todos os ‘“agentes do sistema” em exercicio no “Eixo de Protecao”
(profissionais em exercicio na SMDS, FUNLAR e Fundo Rio). A gratificacdo do
SIMAS corresponde a 330% sobre o salario base, e no “Eixo de Promog¢ao” (demais
Orgaos setoriais), gratificacdo corresponde a 220% sobre o salario base.

A definicdo de percentuais de gratificacdo do SIMAS, que tinha por objetivo
incentivar a mudanca de profissionais da secretaria de Salde para a de Assisténcia
Social (antes da realizagdo dos concursos), valorizando financeiramente essa opcao,
gerou uma outra fissura na categoria, pois 0s assistentes sociais que eram
inicialmente concursados da Salde, tinham um vencimento maior, equiparado ao
de outros profissionais da area, sem a gratificacdo do SIMAS. Ao longo do tempo
essa defasagem foi objeto de algumas manifestagdes e tentativas de equiparacao
salarial dos vencimentos dos profissionais da Assisténcia em relacdo aos da Saude,
respalda pelo Sindicato de Assistentes Sociais, visando recuperar essas perdas no
salario base, mas ndo foram vitoriosos. Foram realizadas algumas manifestacdes e
audiéncias, com o apoio do Conselho Regional de Servico Social - CRESS, do
Conselho Regional de Psicologia - CRP e do Sindicato de Assistentes Sociais, mas
com pouca adesao e com pouca mobilizacdo dos profissionais.

Em sintese, o salério base dos assistentes sociais que permaneceram na Saude
€ maior que os que sao da Assisténcia. Mas a gratificacdo do SIMAS é maior para
guem esta na Assisténcia (330% contra 220% para a Saude). Ou seja, os dois
grupos de profissionais tiveram perdas, de uma forma ou de outra.

Faz-se necessaria, em nossa opinido, uma revisdo da Lei do SIMAS e do
proprio Sistema matricial, cuja concepc¢do ndo atende adequadamente as demais
politicas setoriais, mantém distintos pisos salariais praticados, impede que cada

0rgdo assuma as responsabilidades técnicas e financeiras pela manutengdo dessa
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categoria em sua estrutura, acabando com essa dupla vinculacéo atual (a0 SIMAS
e ao 6rgdo onde esta lotado). Essa responsabilidade do SIMAS pelo provimento
dessa categoria nas diversas pastas, contribuiu de certa forma para um processo de
desvalorizacéo dos profissionais de Servico Social nas diferentes politicas setoriais,
Ccujos gestores e 0s proprios assistentes sociais ndo se mobilizaram para pressionar
o prefeito e a Camara dos Vereadores por concurso publico para o ingresso de novos
profissionais, por equiparacdo salarial, entre outras questdes. A SMASDH segue
cumprindo o plano de carreira global da Prefeitura, com aumentos gradativos por
triénios.

Uma outra frente de luta empreendida pelos trabalhadores da Assisténcia
Social e Sindicato foi em relacdo a equiparacdo salarial dos vencimentos basicos
dos assistentes sociais ao dos profissionais da mesma categoria lotados na
Secretaria de Saude. O SIMAS realizou estudos que demonstraram o tamanho das
perdas salariais e a necessidade de equiparacéo, e subsidiou com informacdes a luta
do Sindicato dos Assistentes Sociais e do Conselho Regional de Servigo Social,
porém nédo houve éxito. O argumento do gabinete do prefeito era de que geraria um
efeito cascata para todos os trabalhadores da Secretaria, e que ndo havia recursos.
Também foi argumentado que com a reducdo da carga horéria para 30h sem redugéo
de salarios, proporcionalmente recebemos um aumento salarial de 25% “‘sem fazer

forga”, ficando em grande vantagem em relacdo as outras categorias profissionais.

3.2.3.2.
Existéncia de programas de atencdo a saude do trabalhador

Até a chegada da pandemia do coronavirus, ndo existia nenhum programa
especifico voltado para a satde dos trabalhadores da Assisténcia Social. Diante da
Pandemia do Coronavirus, varios decretos federais, estaduais e municipais
determinaram acdes especificas voltadas para o enfrentamento da COVID.

Em 17/03/2020 foi declarado no Rio de Janeiro o “estado de emergéncia”
para o enfrentamento da COVID, e em 08/04, devido ao agravamento da pandemia,
foi declarado “estado de calamidade Publica”, pelo Decreto Rio n°47.355. A
Politica de Assisténcia Social foi reconhecida como “atividade essencial” para o

atendimento a populagdo, conforme disposto no Art. 3° do Decreto Federal n°
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10.282/2020. Em junho a SMASDH, publica o seu Plano de Acdo para
enfrentamento da COVID, conforme a Resolu¢do SMASDH N° 05 de 29 de junho
de 2020. Dentre as acdes previstas, encontramos um bloco dedicado a Gestéo do

Trabalho especificamente:

4.2. DA GESTAO DO TRABALHO, DE PESSOAS E DE EDUCAGCAO
PERMANENTE

. Construir e Implantar plataforma de monitoramento do absenteismo dos
trabalhadores que fazem parte do grupo de risco e dos afastamentos por adoecimento
e por suspeita do Covid-19.

. Organizar forca de trabalho, através de protocolo e recomendacgdes administrativas
sobre procedimentos, no periodo de Pandemia, junto as Organizagdes da Sociedade
Civil que executam a cogestdo dos termos de colaboracdo da SMASDH.

. Veicular orientagcbes normativas da Subsecretaria de Servigos Compartilhados
(CVL/SUBSC) que norteiam o regime dos servidores publicos no regime estatutario.
. Operacionalizar contratacfes temporarias garantindo a continuidade dos servicos
essenciais da SMASDH e a ampliagdo de recursos humanos para atuagdo nas novas
frentes de trabalho abertas pela SMASDH para o enfrentamento a pandemia do novo
coronavirus - COVID-19 (servico de hotelaria para idosos, albergues e centro de
acolhimento em