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Resumo

Neste estudo esta focado o caminho percorrido pela assisténcia social que se
desenha juntamente com o movimento da emergéncia e da expansao do nosso sistema de
protecdo social, que por sua vez se condiciona aos cenarios politico e econémico e embora
0S avangos, ainda estamos a depender de um sistema de protegdo social que garanta e
assegure direitos e busque alterar a I6gica de um sistema produtor de desigualdades.

A pesada heranga do assistencialismo e de relagdes clientelistas configuradas ao
longo do tempo, contribuiu para que tanto no senso comum como institucionalmente a
assisténcia social se associasse a alguns desvios de interpretagcbes que acabaram por
nivelar suas propostas. Todavia, sua delimitagdo como politica publica, inserida no nucleo do
sistema de politicas sociais, propicia um alargamento no escopo de sua atuagdo uma vez
gue passa a ser definida como politica de seguridade social ndo contributiva, realizada por
um conjunto integrado de agdes visando garantir o atendimento as necessidades basicas, o
enfrentamento da pobreza, o atendimento as contingéncias sociais e a universalizagdao de
direitos sociais. Assim, a evolugao da assisténcia social no plano teérico migrou do modelo
meritocratico para o modelo redistributivo, porém no plano pratico ainda € processante a
tentativa de se desvencilhar do mérito e do particularismo.

O recorte programatico deste estudo centrou-se no modelo de gestdao dado pelo
sistema descentralizado e participativo, onde novas competéncias de gestdao sao
demandadas e trazem os desafios no alcance dos avangos atingidos no plano juridico. O
eixo de andlise centrou-se no nivel municipal de governo, cuja referéncia empirica se fez em
trés secretarias de assisténcia social dos municipios de Valinhos, Jundiai e Mogi Guagu,
visto que a decisdo da descentralizacdo, pelos demais niveis de governo, ocorreu no
momento em que 0S mesmos passaram a organizar o sistema de assisténcia social ,
cumprindo os requisitos legais de instalagdo e formalizagdo dos mecanismos de gestéo -
conselho, fundo e plano municipal, assumindo a responsabilidade pela gestdo da politica e
consolidando os desafios na construgdo de um nivel de articulagéo institucional, buscando
validar os instrumentos estratégicos da gestao descentraliza e participativa.

Apesar da inovagao trazida pela LOAS e das dificuldades que ndo sao poucas, nos
encontramos fecundando o campo para que os efeitos sociais e institucionais se fagam em
elevados graus, principalmente pelo cenério que se desponta de encolhimento do Estado e
da regressdao de certos direitos, denunciando tendéncias que poderdao incorrer em



retrocessos na direcdo de se acentuar o perfil assistencialista e a primazia das organizacoes

da sociedade.
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Apresentacao

A trajetéria da assisténcia social foi permeada por evolugoes e retrocessos em busca
de uma identidade que Ihe assegurasse maior legitimidade no conjunto das politicas sociais,
especialmente pelo fato da mesma ser caracterizada muito mais pela fun¢gao desempenhada
do que pela compreensdo do conteudo e da dindmica na realidade em que se processa, 0
que a principio lhe traz uma identidade obscurecida e uma certa dificuldade em eleger suas
bases de identificacao e, consequentemente, sua especificidade.

Porém, com a reorganizac¢ao do sistema de protecéo social na década de 90, a partir
do marco histérico da Constituicdo Federal de 1988, a assisténcia social adquire densidade e
novo formato de gestdo, sendo elevada ao patamar de politica publica, inserida no tripé da
seguridade social juntamente com saude e previdéncia. A legislacao organica conformadora
de seu sistema se fez pela Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS (Lei 8.742 de
07/12/1993), trazendo o novo desenho institucional e, com base neste novo modelo, o
presente estudo foi estruturado e desenvolvido, especialmente em relacao as questbes da
universalizagcao de direitos, da protecao social articulada com as politicas econémicas e
sociais e da municipalizagao da assisténcia social.

Assim sendo, procurou-se observar uma seqiéncia dos capitulos de forma a facilitar
o entendimento e a apreensdo da assisténcia, no sentido de acompanhar sua evolugao
durante o percurso que praticamente se inicia na metade do século XIX nos paises
desenvolvidos com o advento da questao social, resultante do processo de industrializacéo.
Desta forma, o Capitulo | foi construido com o objetivo de inserir a assisténcia social na
discussao geral sobre o welfare state, visto que esta area acaba sendo um marco divisor
quando das primeiras formulagdes de seguro e seguridade social, ou seja, a contrapartida do
direito para os segurados e para os pobres a assisténcia social. Com base nesta evolugéo,
0 nosso objetivo na elaboragéo deste capitulo se volta para apreendermos a importancia e o
significado da constituicdo e da expansao de um estado de protecao social, assim como ao
entendimento dos fatores ou mecanismos que levaram a crise do welfare state na
atualidade. A literatura internacional traz os estudos para o campo da pesquisa, cujas
interpretacdes variadas das correntes tedricas desenham um quadro de referéncias com
seus argumentos explicativos, buscando identificar os determinantes que estiveram
presentes no desenvolvimento do Estado de Bem-Estar Social. Assim, procuramos nortear a
evolugcao do texto tomando como referéncia alguns pontos mais cruciais da assisténcia em

relacdo ao Estado de Bem Estar Social, cuja tentativa foi a de verificarmos a insercédo e o



alargamento desta area no sistema de protecao social e como as transformagdes sofridas ao
longo do tempo foram alterando sua especificidade, pois, ora caminha-se em um estado
meritocratico, ora pela via da universalizagdo e este movimento ciclico vai se estruturando
conforme o movimento macro se desenha.

Na sequiéncia dessa contextualizagéo, o Capitulo |l foi construido buscando inserir a
trajetéria da assisténcia social no Estado de Bem-Estar Social Brasileiro. A verificacdo da
formagéo/gestagédo da assisténcia social publica, no contexto mesmo da expanséao industrial
e da génese do sistema de protecdo social, permite uma anadlise histérica que traz os
subsidios para a localizagdo dos mecanismos atuais que a assisténcia esta utilizando para
se firmar enquanto politica publica. O esforgco neste sentido voltou-se para o fato de
associarmos a génese, a expansao e a crise do nosso sistema de protegdo social ao
desenvolvimento e expansao da assisténcia, culminando nas mudangas da década de 90,
que traz consigo as diretrizes basicas do novo (re)arranjo institucional.

No plano institucional e teérico a assisténcia social se remodela e busca solidificar
suas bases nos mesmos principios, mais gerais, da politica social e da mesma forma que o
sistema de protecao social, a assisténcia também se desloca do modelo meritocratico para o
modelo institucional redistributivista, na medida que adota como principio estruturante o
direito do cidadao e o dever do Estado. Razao pela qual é significativo a verificagdo de seu
processo de implantagdo, dos condicionantes politico-institucionais, bem como o
conhecimento de alguns resultados imediatos na dinamica institucional, assim, o Capitulo IlI
traz um estudo empirico construido com a finalidade de verificar se 0 novo desenho esta
sendo exequivel nos meios em que ele opera, especialmente porque 0s gestores municipais
foram os atores que sustentaram a implementacdo da LOAS, construindo nucleos de
coalizbes e rede de apoio para esta sustentacao, leia-se Conferéncias Municipais, Camara
de Vereadores, Entidades Assistenciais e Organizagbes da Sociedade, estruturagdo dos
Conselhos Municipais, entre outros'.

Os pressupostos basicos que nortearam o referido estudo, em um primeiro momento,
considerou que a assisténcia social carrega uma pesada heranga de assistencialismo e uma
dificil definicho de sua objetividade no conjunto das demais politicas sociais. Estas

mudangas e inovagdes, advindas com a Loas, mesmo apdés uma década, encontram-se

! « A literatura indica que, além do exame das estruturas, processos, politicas e suas dimensdes
temporais, no caso da politica social, especial aten¢do deva ser dada ao papel cumprido pelos atores
e suas praticas organizacionais na determinacdo do sucesso ou fracasso de processos de
implementacao de inovagdes “ ( Nepp, 1999: 82)



ainda sendo processada em um movimento de construcdo, dado a dificuldade de se
desvencilhar de um denso esquema assistencial que prejudica a nocao de direitos.

A LOAS altera o fundamento da assisténcia social na concepcao — direito social, o
estilo da politica — reducao do clientelismo e a armacao institucional em relacado aos sistemas
decisoério e de financiamento, ampliando e institucionalizando a participagdo social. Frente a
este quadro, essas inovagdes ainda ndo se firmaram de maneira totalizante, uma vez que a
concepgao de direito social ndo foi alterada efetivamente apesar do estilo da politica ter sido
substancialmente modificado. A armacao institucional, embora formalizada legalmente,
carece de modificagdes essenciais na concepc¢ao e na gestdo da politica de assisténcia
social, assim como, apesar de institucionalizado e ampliado o canal de participagéo, ainda
ele estd exposto as influéncias e suscetivel a interferéncias manipuladoras. Situagdes que
talvez possam favorecer a reedicdo do mérito e do clientelismo nos meios em que a
assisténcia social opera, especialmente no plano local.

Por outro lado, no movimento da descentralizagdo, os municipios ndo foram
devidamente preparados para este processo e na descentralizacdo da politica de assisténcia
social a adesdo, que deveria se condicionar a incentivos positivos que assegurassem uma
profunda alteragdo na concepcao da politica municipal de assisténcia social, se fez muito
mais para cumprir a lei como um fato dado, do que pelas propostas de transformacao
inerentes a lei, sob a ameaca de cortes no repasse de recursos financeiros.

Por estes motivos a verificagdo destes aspectos comportou um conjunto de questdes
que nortearam o estudo empirico para assim subsidiar a analise, onde as hipéteses
operacionais da investigacao se vincularam aos érgaos gestores, ao conselho municipal, ao
fundo municipal e ao plano municipal de assisténcia social.

Os Orgdos Gestores Locais sdo 0s responsaveis pela operacionalizacdo da
implementacdo da Loas e como os graus alcangados pelo processo de implementacao se
condicionam por um complexo de varidveis que se interagem, a exemplo da estrutura, dos
atores e das determinag¢des externas e internas ao processo, como também se condicionam
as variagdes nas condigbes estruturais de trabalho dos agentes implementadores no plano
local e as variagdes de ordem politico-institucional, estardo os agentes conseguindo
encaminhar suas agdes com base no conteudo das alteracdes? Quais as alternativas
encontradas, no plano local, para uma melhor adequacao em relacdo aos pressupostos
bésicos e atuais da assisténcia social ?

Os Conselhos Municipais da Assisténcia Social, apesar de instituidos legalmente e

em funcionamento, ainda estdo processando e construindo, no plano pratico, a necessaria
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clareza do entendimento de sua finalidade, de seu nivel de atuacdo e abrangéncia,
especialmente quanto ao papel que desempenha na gestdo democratica da politica e de
exercicio do controle social. A participacao do conselho esta condicionando a implantacao de
novos projetos e programas sociais?

Os Fundos Municipais de Assisténcia Social, instrumento de gestdo dos recursos
destinados ao financiamento das agbes da assisténcia social, estdo sendo geridos de
maneira que se proceda o alcance da visibilidade dos recursos e sobretudo de forma que
agilize os repasses financeiros? Em que nivel esta se dando a participacao dos conselhos
municipais na gestédo do fundo?

Os Planos Municipais de Assisténcia Social, instrumento de planejamento estratégico
para a consolidacdo da politica assistencial local e referencial basico para a elaboracao da
politica estadual, estdo sendo elaborados (metas e agbes) , com a devida observagao de
existéncia de orgcamento previsto no nivel municipal? Quais sédo os procedimentos utilizados
pelos 6rgaos gestores para a elaboracao e aprovacao do plano pelo conselho municipal? A
tradicional auséncia de monitoramento e avaliagdo de programas e projetos sociais na
assisténcia social esta sendo alterada pela via do planejamento das acoes?

Considerando esses pressupostos mais gerais, o recorte programatico se centrou no
modelo de gestdo da politica dado pelo sistema descentralizado e participativo da
assisténcia social, assim sendo, o eixo da analise recaiu sobre o desenho da politica publica
de assisténcia social frente a realidade encontrada no nivel municipal de governo. O foco
principal voltou-se para a implementacdo da LOAS e assim, as questdes que nortearam a
coleta de dados se relacionaram ao conhecimento do processo em que a assisténcia social,
enquanto politica publica, esta sendo conduzida nos municipios selecionados®.

A andlise documental prendeu-se portanto a LOAS que define a politica de
assisténcia social, os objetivos, as diretrizes e o publico-alvo, a Norma Operacional Basica
vigente, ou seja, NOB/99, que define os fluxos fisico-financeiros, 0 desempenho e a gestao
da assisténcia social e os planos municipais que definem a politica municipal : as metas, as
fontes de financiamento, o atendimento e o publico-alvo.

O interesse na realizagdo deste estudo foi em primeiro plano verificar as mudancas
ocorridas nas gestdes municipais em razado da implementagao da LOAS, especialmente por

ser um instrumento inovador, trazendo nova forma de organizacao institucional e de gestao

2 A referéncia basica utilizada foram os estudos de avaliagdo de politicas publicas realizados pelo
NEPP - Nucleo de Estudos de Politicas Publicas de UNICAMP, de onde extraiu-se as orientagdes e
linhas mestras para a condugéo desta pesquisa, bem como, para a organiza¢do dos dados coletados.
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da assisténcia social. Em segundo, observar como o l6cus de operacionalizacao efetiva esta
funcionando e sobre quais condi¢oes, respondendo algumas indagacdes que motivaram o
estudo :

- Como a descentralizacao da assisténcia social esta se processando no plano local?
Quais sdo os fatores que condicionam o éxito ou o fracasso deste processo? Que resultados
podemos observar, no plano local, e em que medida estes estdo condicionando mudancas?

- Como os agentes municipais avaliam a participagdo das instancias de governo no
processo de descentralizacdo? Como estas mesmas instancias estao se relacionando para
cumprirem seu papel, sob a ética dos agentes locais?

- Quais as dificuldades encontradas no dia-a-dia para se trabalhar com os
instrumentos de gestdo (conselho, fundo e plano) e como estes mecanismos estdo sendo
operados?

- De que forma os érgaos gestores locais estdo conseguindo compartilhar as
decisdes e pactuar os recursos com os conselhos municipais?

- Até que ponto o novo arranjo institucional esta conseguindo descaracterizar o
favoritismo e o clientelismo tao caracteristicos nos projetos sociais da assisténcia social?

A construcdo do universo empirico da investigacdo valeu-se da selecao de trés
secretarias municipais de assisténcia social de municipios da regido de Campinas (SP).
Cabe ressaltar que a principio a proposta original era a de selecionar municipios que se
apresentavam em estagios diferenciados quanto a implantacdo dos instrumentos que
definem o sistema descentralizado e participativo, ou seja, conselho, fundo e plano, porém,
ao observarmos a taxa de municipalizacdo no Estado de Sao Paulo, verificamos que a
grande maioria deles se encontravam em situacao de gestdo plena. Ja que a verificagéo de
estagios diferenciados ndo seria possivel, procuramos agrupa-los na mesma regido, levando
em conta a proximidade com a cidade de Campinas e optamos por aqueles em que
tinhamos maior facilidade de contato e se mostraram abertos para a realizagéo da pesquisa,
além do fato de apresentarem bons indicadores de qualidade de vida e de desenvolvimento
socioecondmico, 0 que sugere a existéncia de determinada capacidade instalada para a
gestao de politicas publicas. Assim, fizeram parte de nossa coleta de dados as Secretarias
Municipais de Jundiai, Valinhos e Mogi Guagu®.

Os agentes escolhidos foram os gestores municipais, as assistentes sociais que
assessoram o conselho municipal de assisténcia social e os presidentes dos respectivos

% A apresentagao de algumas caracteristicas dos municipios estio agrupadas no anexo metodoldgico
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conselhos, totalizando 9 entrevistas, produzidas a partir de um roteiro com questdes abertas
que pudessem orientar a abordagem e a compilacdo dos resultados®. As entrevistas foram
realizadas entre os meses de novembro de 2001 a fevereiro de 2002 nos respectivos locais
de trabalho dos agentes. Também utilizamos o instrumental de entrevista grupal com um
grupo de assistentes sociais das secretarias, totalizando entao trés grupos focais, com o
objetivo de verificarmos como as técnicas, que nao trabalham diretamente com o conselho,
estavam sentindo as mudangas advindas com a LOAS dentro da secretaria. Desde j4,
agradecemos aqueles que prontamente colaboraram nesta construgédo, especialmente pela
disposicdo que aceitaram dividir conosco suas ricas experiéncias neste processo de
transformagao por qual passa a assisténcia social °.

Mediante os resultados observados, sem pretender reter todas as respostas, as
consideragdes finais foram construidas num esforgo de sistematizar a verificagdo de alguns
condicionantes béasicos que podem alterar 0 amago da assisténcia social na direcdo das
mudancas desejadas.

* No municipio de Jundiai o cargo de presidente do conselho municipal de assisténcia social estava
vago quando da realizagdo da pesquisa, pois a presidente havia pedido demissdo por motivos
particulares. A vice-presidéncia € ocupada pela técnica da secretaria que assessora o conselho,
contudo, ndo havia assumido o cargo, porque no més seguinte iriam propor ao conselho nova eleigcao,
tendo em vista que procuram deixar que este cargo seja ocupado por um membro representante da
sociedade civil. Para ndo deixar uma lacuna neste tipo de agente em relacdo aos demais municipios,
ja que havia sido realizada entrevista com a respectiva técnica, providenciamos a realizacdo de uma
entrevista grupal com trés membros do conselho, sendo que um deles ja foi presidente por duas vezes
na gestao anterior. Sendo assim, os relatos deste grupo de agentes estdo embasados nas colocacdes
dos trés membros do conselho.

® Nossos agradecimentos para : Nélson Morelli - Secretario Municipal de Promogdo Social de Mogi
Guacu; Maria Luiza Formente Zanco - Gerente da Divisdo de Assisténcia Social; Décio Gongalvez
Luis - Presidente do CMAS de Mogi Guagu ( in memorian); Nadir, Marta e Sueli — Assistentes Sociais
da Secretaria de Promogéao Social;

- Rosa Elisa Berton Federici - Secretaria Municipal da Assisténcia Social e da Habitagao de Valinhos;
Rita Edna Alves de Andrade de Assis - Chefe de Secdo a Familia e ao PPD; Paulo Ferreira -
Presidente do CMAS de Valinhos; Aline e Neide — Assistentes Sociais da Secretaria Municipal da
Assisténcia Social e da Habitacao;

- Célia Marques Gonzalez - Coordenadora de Projetos Especiais da Secretaria Municipal de
Integragdo Social de Jundiai — SEMIS; Mirian Rute Ferraz Gostautas — Diretora de Programagéo
Social; Maria Aparecida, Vera e Anténio — Conselheiros Municipais de Jundiai; Eliana e Sénia —
Assistentes Sociais da SEMIS
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Introducao

As Ultimas duas décadas do século XIX testemunharam a massiva expansao da
industria e com isto a construcao dos primeiros grandes impérios industriais, aonde o cenario
de reconfiguracdo do capitalismo e de reformatacdo das organizacdes vai se processando e
o Estado foi figura relevante quando a regulamentacado publica visou a diminuicdo das
assimetrias provocadas pelo sistema, até que a partir do século XX, temos o conhecido
fendbmeno do welfare state. Por estar sujeito a crises periddicas com violenta destruicao das
unidades econ6micas e também da capacidade produtiva, o sistema capitalista configurou a
necessidade de protecao social contra o risco inerente a este processo e também contra o
risco do proprio sistema em si.

Pelo lado da esfera privada, a grande empresa provocou transformacdes e
inovagdes, cujos arranjos foram alterando os processos adotados, sendo que em sua fase
inicial o capitalismo invadiu até mesmo o espaco das familias ao subtrair ndo sé o homem
provedor, mas também a mulher e as criangas, expondo a todos ao processo produtivo,
“fragilizando” a organizagao e a gestao da familia em favor dele mesmao.

No plano publico, na fase de construgdo, desde o final do século XIX, ja se
desenhavam os diferentes tipos de sistemas de protecdo social e apesar de paises
desenvolvidos estarem buscando as formas para se tratar os problemas sociais (indigéncia,
velhice, pauperismo, saude publica), ainda é uma fase de experimentacdo e de formulacao
de politicas, onde o Estado passa a ser, nas palavras de Mérrien, o “arquiteto principal”,
tomando as iniciativas para promover a protecdo social dos mais pobres. Esta intervencéo,
“vai pouco a pouco, ser reconhecida como pertencendo ao dominio legitimo de intervencao
do Estado” (Mérrien, 1994:13). Assim, a regulacao publica que até entao era essencialmente
assistencialista, comeca a se constituir em politicas de protecéo social pois, enquanto esta
protecdo fosse voluntaria ndo atingiria os trabalhadores menos organizados e mais
vulneraveis. A evolugdo caminha entdo do ajustamento individual para a organizagédo de um
sistema social, cujos primeiros indicios se deram com a introdu¢do do seguro social, que
acabou ocorrendo em épocas diferentes no bloco dos principais paises desenvolvidos®.

® A Alemanha foi a precursora com Bismark em 1883, instituindo o seguro saude obrigatério, em 1884
0 seguro contra acidente de trabalho e 1889 o seguro contra velhice e invalidez. No caso do seguro
desemprego, a primeira nacao a instituir foi a Inglaterra em 1911, seguida pela Italia em 1919, Austria
em 1920 e Alemanha em 1927 , sendo que os demais paises desenvolvidos instituiram o seguro
desemprego em carater obrigatorio, apds a Segunda Guerra. Os EUA somente em 1935 criaram o
sistema de previdéncia e seguridade social, sendo portanto, o Ultimo pais industrializado da época, a
estabelecer politicas de prote¢do social aos trabalhadores.
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Segundo Giovanni (1998:11), os sistemas de protecao social que ganharam maior
importancia foram aqueles desenvolvidos nas sociedades capitalistas européias, os quais
ofereceram a base para os sistemas de seguridade social das sociedades na atualidade,
cujo traco marcante é o fato de serem implantados e geridos pelo Estado. Assim, “assumida
pelo Estado (e reconhecida pela sociedade) com funcgéo legal e legitima, a protegcéo social se
institucionaliza e toma formas concretas através de politicas de carater social”.

Ao analisar os sistemas de protecdo social nos paises desenvolvidos, Giovanni
(1998), parte de uma perspectiva generalizante de que ndo ha sociedade que nao tenha
desenvolvido algum sistema de protegdo social, onde a protecao é exercida desde as
instituicbes nao-especializadas e plurifuncionais (familia) até os sistemas especificos,
inscritos na divisdo social do trabalho, onde ganham especializagdo e visibilidade. O autor
denomina sistemas de protecdo social as formas que as sociedades constituem para
proteger parte ou o conjunto de seus membros. “Formas” em algumas situagbes mais e em
outras menos institucionalizadas, que variam entre os grupos sociais, conforme critérios
histéricos e culturais, porém, sempre incluidos uma dimensao de poder, quer seja implicita
ou explicitamente.

Entre as décadas de 1920 e 1930, Marshall (1967) analisa que intrinsecamente a
moderna sociedade industrial, a politica social apresentou carater internacional, resultando
em convergéncia entre os paises em relagcdo a natureza e a extensado da responsabilidade
governamental pelo bem estar. O acordo havia em relagdo as camadas da populacao que
deveriam ser assistidas, entretanto, a divergéncia passou a ser acentuada em funcao do
método e dos instrumentos que deveriam ser usados para cada fim especifico. Nesta época,
também se dé a diferenciacdo entre seguridade social e assisténcia social pois, o primeiro
grupo incluido na previdéncia social, tinha o direito assegurado pela contrapartida do carater
contributivo, cabendo entdo a assisténcia aqueles que estavam excluidos do processo de
producdo. O autor salienta que neste periodo, pela primeira vez, se levantou a questao da
redistribuicdo de renda através dos servigos sociais, entre uma classe e outra.

O conjunto de politicas de cobertura de varios riscos sociais passou entdo a definir, a
partir dos anos 40, um novo tipo de Estado, o Estado de Bem Estar Social, cabendo a ele
assegurar, ndo somente o cumprimento da lei, mas também condigdes sociais minimas para
os trabalhadores e para o conjunto de seus cidadaos.

Em que pese a temporalidade e as diferencas entre o bloco dos paises
desenvolvidos, Mérrien (1994) chama atencao para a existéncia de um denominador comum,
ou seja, a tomada de consciéncia das questdes sociais e, embora a nocao de Estado Social
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(Alemanha) e Estado Providéncia (Franga)’, tenham sido referéncia de alguma forma &
questdo social, a nogdo de Welfare State ® na Gra Bretanha é mais ampla, porque inclui e
ultrapassa as duas primeiras. O termo acabou ganhando repercussdo e uso corrente,
mediante a concepcao de Estado que garanta direitos sociais, com referéncia basica a
cidadania, especialmente no que tange ao dever do Estado em ndo proteger somente os
mais pobres e miseraveis ou os trabalhadores, mas também atender ao conjunto de
cidadaos de modo a oferecer seguranga e responder as suas necessidades cada vez que se
fizer necessario.

Sendo o objeto a busca de explicagées que dessem conta do processo de mudanga
social que introduz um mecanismo distinto da producdo de riqueza fixada no mérito
individual, para o debate s&o trazidas questdes como a cidadania, no estabelecimento de
que todo cidadao tem direito a participar do processo de produgao e geragao de riquezas do
pais, independentemente de sua condi¢do, raga, etnia, género e em decorréncia, como

atributo da cidadania, o direito civil se associa ao direito politico e ao direito social®.

" Castel critica 0 uso do termo Estado Providéncia e analisa ser o mais correto o uso de Estado Social,
pois segundo ele ha trés razdes basicas: i) a expressao Estado Providéncia, se refere a uma relacédo
entre o Estado (benfeitor) e os beneficiarios enquanto receptores passivos, trazendo subjacente a
dependéncia, a desresponsabilizacao e a falta de uma “energia moral” dos beneficiarios; ii) a invencao
da origem do Estado Providéncia, € uma invencdo daqueles que se manifestaram contrarios a
necessidade de uma intervengao publica na questao social, sendo que ela se originou com um carater
pejorativo, no sentido de que o trabalhador esperava a providéncia sob a forma de governo , que
fosse tira-lo de sua situagao precarizada pela pobreza, sem qualquer esforgo da parte dele proprio; iii)
o Estado providéncia é uma construgdo ideoldgica montada pelos adversarios da intervengdo do
estado que estende a um pretenso papel social do estado, uma censura talvez baseada nos planos
administrativo e politico, e assim, seu papel social ainda continua insignificante. “Por todas essas
razbes, a expressao estado providéncia veicula mais obscuridades do que oferece clareza” (Castel,
1998:363)

8 “Num sentido mais amplo, a guerra total obriga os governos a assumirem novas e mais pesadas
responsabilidades pelo bem-estar de suas populagdes, especialmente pelo controle da producéo e
distribuicao de géneros de primeira necessidade (...) A experiéncia da guerra total fatalmente exercera
um efeito tanto sobre os principios da politica social como sobre os métodos da administragéo social.
Mas a natureza deste efeito dependera, em grande parte, dos destinos da guerra — se um pais é
invadido ou nao, se é vitorioso ou derrotado, e do total de destruigdo fisica e de desorganizagéo social
que sofre” (Marshall, 1967:94/95). Sob esta afirmacdo o autor avalia que a condi¢cdo especial da
Inglaterra, por ter lutado desde o inicio, nunca invadida até a vitéria e por ndo ter sofrido uma
desorganizacéo (social e politica), sao circunstancias que auxiliam a explicacdo do Estado de Bem-
Estar Social ter sido inicialmente delineado neste pais, principalmente em fungéo do plano Beveridge,
que exerceu forte influéncia sobre a politica social ndo sé da Inglaterra, mas também em outros
paises.

® Jens Alber (1986:92), analisa que T.H. Marshall, vé na politica social, o ltimo estagio de um longo
processo de afirmacgao dos direitos civis. A universalizagédo e a institucionalizagdo dos direitos civis e
politicos, oferecem aos grupos menos privilegiados uma valida plataforma para obterem — gragas a
influéncia exercida como eleitores — primeiro a garantia de subsisténcia e depois aquela de conservar
o status, mediante a transferéncia estatal, fora do mercado.
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Consequientemente, o welfare state em sua plenitude, acoplado ao conceito de cidadania,
possibilita a introdugdo de um mecanismo, até entdo nao visto, de integracao dos individuos
na sociedade, embasado pelo principio de igualdade no plano civil, politico e social
(Marshall,1967).

Os sistemas de protegéo social que se estruturaram no Ultimo século, apresentam
variagbes em sua modelagem quanto a centralidade ou a fragmentagéo institucional, a
participacdo do Estado ou do setor privado, a agédo substantiva ou residual e quanto a
generosidade das prestacées, as quais podem ser atribuidas a macrofatores de: i) estrutura
de classe e distribuicdo dos riscos no interior das categorias sociais e também na dindmica
ocupacional e demogréfica; ii) a constelagdo de clivagens e a correspondente estrutura do
sistema partidario que modela vinculos, oportunidades politicas e alianga entre atores,
oferecendo parametros para avaliar as coalizées e; iii) ao ambiente da politica publica, isto é,
o conjunto de fatores organizativos e culturais entre os quais o arranjo institucional herdado e
seus problemas de funcionamento, os estimulos fornecidos por exemplos estrangeiros, e por
idéias circulantes na agenda de politicas nacional e internacional. (Giovanni,1999:14)

Em temporalidade distinta ao bloco dos paises desenvolvidos e de acordo com a
literatura brasileira existente, segundo Aureliano e Draibe (1989), somente a partir da década
de 30 é possivel falar em principio de Estado de Bem-Estar no nosso pais, por conta das
transformacdes, embora timidas, desencadeadas no plano politico institucional,
especialmente nas areas de educacgao e de assisténcia social. Porém é somente na década
de 70 que temos a expansdo do sistema de protecdo social , consolidando algumas
tendéncias mais gerais da politica social. As autoras atribuem uma auséncia de densidade

do conceito de welfare state no Brasil, principalmente por conta do perfil caracteristico

1% Giovanni (1999) trabalha com estes macrofatores atribuidos por Maurizio Ferrera os quais estdo na
base do desenvolvimento dos sistemas caracterizados como welfare state. Segundo Ferrera (1993) o
welfare state € um conjunto de intervengdes publicas conectadas ao processo de modernizagao, os
quais fornecem protecdo sob a forma de assisténcia, de seguro e de seguridade social e introduz os
direitos sociais como elemento conotativo e essencial. Isto permite ndo s6 tragar uma demarcagéo
mais precisa no espago e no tempo, como também promove quase que imediatamente tratamento de
tipos de classificagdo, a exemplo do género dos direitos e deveres, das prestagbes e em quais
circunstancias elas se dao, entre outros. O autor atribui a assisténcia, todas aquelas intervencbes
caracteristicas, freqlientemente condicionadas e discriminadas, como forma de intervengéo seletiva e
residual que prescinde de qualquer requisito contributivo. O seguro social, conota uma forma de
intervengdo publica notadamente diversa da assisténcia. A prestagdo € automatica e imparcial com
base nos direitos e deveres individuais, de acordo com a contribuicdo. E uma modalidade institucional
altamente especializada e centralizada. Est4 associado a uma explicita e direta participacdo
contributiva em qualquer esquema de natureza ocupacional. O autor faz a seguinte diferenciacao: tipo
de cobertura : na assisténcia social € marginal, no seguro é ocupacional e na seguridade é universal;
prestacdo : ad hoc na assisténcia, contributiva no seguro e homogénea por uma quantia fixa na
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assumido pelas politicas sociais, traduzido por efeitos reduzidos e pelo baixo grau de
eficacia e de eficiéncia social.

Analisam que a estrutura de empregos, os baixos salarios vigentes e um esquema
assistencial denso, sobreposto e ou paralelo a seguridade social, foram as caracteristicas
que praticamente definiram a nossa estrutura de politica social e portanto, acabaram
condicionando o formato adquirido, cujo avanco se fez pelos mecanismos assistenciais.
Assim, o aspecto teorico da politica de assisténcia publica com carater suplementar, operou
como substitutivo de minimos sociais e o sistema em vez de universalizar-se, encaminhou
para a suplementacdo de mecanismos assistenciais. Além da conotagéo corporativista, o
forte carater assistencialista, marcado por ac¢oes clientelistas afetou ndo s6 a dindamica, como
também moldou o nosso sistema de protegéo social.

Praticamente neste mesmo periodo, temos o nascimento da profissionalizagdo do
Servico Social vindo reforgar a estrutura de controle social sob forte influéncia da Igreja
Catélica com a mobilizagdo do laicato, cujo carater elitista visava ampliar sua area de
influéncia, tomando a forma caracteristica de apostolado social, onde a atmosfera social
daquele tempo trazia os valores de ajuda ao préximo, da caridade e da filantropia. “No
entanto, para o0 aparecimento do servico social, enquanto conjunto de atividades
legitimamente reconhecidas dentro da divisdo social do trabalho, se devera percorrer um
itinerario de mais duas décadas” (lamamoto e Carvalho, 1985: 142).

Em sua evolugao, a assisténcia social foi procurando sua especificidade e ampliando
seu escopo quando o préprio Estado comecou a tomar para si a protecao social mas, no
conjunto das demais politicas sociais sua representatividade e interlocugdo apresentou
dificuldades para se firmar de maneira mais incisiva. Premissas que podem ser verificadas
na literatura existente sobre a atuagao da assisténcia social no conjunto das politicas sociais,
onde geralmente os autores recorrem a conjuntura econémica para delimitar sua inser¢ao
no contexto, uma vez que a politica econémica € o vetor condicionante de seus resultados e
abrangéncia. E possivel também verificar, através da descricdo de alguns autores, que por
esta situacdo perpassa ainda o debate em relacdo as dificuldades de identificacdo e do
estabelecimento da assisténcia social enquanto politica publica e embora cada um deles
aponte principios diferenciados, os conteudos possuem uma relacao de complementaridade

entre si.

seguridade; financiamento : fiscal na assisténcia e na seguridade e contributivo no seguro (tradugéo
nossa).
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“Além de ser um mecanismo presente nas politicas sociais ela foi se caracterizando
historicamente como uma area programatica da acao governamental, sendo que esta acao
se caracteriza com a destinacdo a fundo perdido da aplicagao do recurso financeiro publico,
e com isto, os programas seriam aqueles que operam com mercadorias € ndao s6 com
servigos. Perpassa a prestagéo dos servigos de assisténcia social publica uma certa nogéao
de gratuidade e o assistente social torna-se o profissional instituido para conferir um mérito

social a essa” doacédo “, de modo que nao se configure um favorecimento ilicito. Tem
portanto, uma delegacao, socialmente conferida, para identificar, categorizar a pobreza e a

miséria e proceder a” justica social “(Sposati, et al.,1985:11)

Potyara Pereira (1995:7) analisa que um dos equivocos que se encontra em relagéao a
assisténcia social se volta para o fato de nao dizer o que a assisténcia social realmente é e
sim o que ela se propde a ser:

“Para a assisténcia ndo se identificar apenas com a sua manifestagdo fenoménica
de protecao social aos pobres, é fundamental que ela seja analisada a partir de sua principal
determinacao - a insergao dos trabalhadores e das classes populares na légica da produgao
e de dominagédo capitalistas. E comum restringir a assisténcia social (como de resto a
propria politica social) a orbita do planejamento e das agbes governamentais, ou da
execucao de medidas técnico-administrativas face as desigualdades sociais. Isso indica que
a tradicdo conceitual da assisténcia social prioriza a tendéncia de apreendé-la ndo pelo seu
conteldo ou substancia, com base na dindmica da realidade que ela se constitui e se
processa, mas pela funcdo que desempenha (ou pelas conseqiiéncias que produz) ou pelo
l6cus de sua elaboragao”.

A questdo da baixa representatividade da assisténcia social entre as politicas sociais
€ trazida como sinal negativo para Cohn, Draibe e Karsch (1995:8) :

“A identidade da assisténcia social € definida pelo negativo, por ser a agao que os
outros setores ndo desejam implementar, € a popula¢do-alvo que os outros setores ndo
entendem como de sua competéncia. E esse sinal negativo de sua identidade tem
repercussdo imediata no fato de o setor da assisténcia jamais ser reconhecido como um
interlocutor valido no conjunto dos setores que compdem a politica social, mesmo porque
jamais conseguiu se constituir em politica de assisténcia social, mas tdo somente numa

somatéria de programas desarticulados”

E importante ressaltar que embora a assisténcia social tenha muitos limites, ela nao
deixa de ser parte integrante da estrutura do processo das politicas sociais e assim do
sistema de protecédo social. Para o avango no entendimento destas relacées ha que se
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recorrer aos estudos teodricos, visando conhecer como os direitos sociais foram se
constituindo e se dando e, em razado disto, o reposicionamento do debate em torno da
assisténcia social vai assumindo importancia nos espacos politicos, sociais e académicos,
assim como as demais politicas de corte social, na medida em que o sistema de protecao
social, na década de 90, passa por uma reformatagdo mais geral, cuja base foi dada pela
Constituicdo Federal de 1988, trazendo o reordenamento institucional e consolidando o
sistema descentralizado e participativo por meio de novos espagos publicos, como resposta
as aspiragdes que se iniciaram ja na década de 80, de democratizagéo, de participagédo e de
transparéncia das politicas sociais.

As legislacdes que trouxeram as modalidades de participacao e descentralizagéo das
politicas sociais, foram definidas através de leis ordinarias que vieram dispor para o plano
nacional a organizagdo das mesmas''.

A Constituicao Federal de 1988 confere novo estatuto a assisténcia social,
caracterizando-a enquanto politica publica, entendida como direito de garantia a minimos de
protecao social a todos os cidadaos e a consolidacao desta nova face, advinda com a LOAS,
pode ser verificada em seu artigo 2:

“A assisténcia social realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, visando  ao
enfrentamento da pobreza, a garantia de minimos sociais, ao provimento de
condicdes para atender contingéncias sociais e a universalizacao dos direitos sociais”.

Dentro destes aspectos sao traduzidas reformas que a caracterizam como politica
basica que opera com direitos € um novo desenho politico institucional em sua organizacao,
ou seja, novas formas de operacionalizacao, gestao e financiamento, onde a diretriz basica
passa a ser a descentralizagdo politico-administrativa para os Estados e municipios, com
comando Unico em cada instancia governamental, associado a participagdo da populagcao na
formulacdo de politicas e no controle das agdes pela instituicdo de conselhos nas trés
esferas de gestao.

Atualmente, pode-se dizer que este aspecto seja um desafio, visto que em
determinadas situagdes a assisténcia social apresenta um corte vertical de politica setorial
compensatéria e em outras, um corte horizontal de politica basica (Stanisci:1999).
Compensatéria quando desenvolve agdes e programas vinculados diretamente para sua

" As legislagdes organicas dos sistemas descentralizados e participativos das politicas sociais vieram
com as seguintes leis ordinarias: Lei Federal 8.080/90 — Lei Orgénica da Saude e Lei 8.142/90, Lei
Federal 8.069/90 — Estatuto da Crianca e do Adolescente, Lei Federal 8.742/93 — Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS), Lei Federal 9.394/96 — Diretrizes e Base da Educacao Nacional e Lei
Federal 9.424/96 instituindo o FUNDEF-.
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clientela, cujo alvo sejam aqueles que ndo possuem condicbes de auto sustentacdo
financeira, a exemplo de servicos sociais imediatos. Politica basica, quando integra o
conjunto das demais politicas sociais, tais como saude e educacao, vistas enquanto direito
do cidadao, respaldado pelo principio de universalizacdo e garantia dos minimos sociais.
Portanto, as delimitagées entre politica basica e compensatéria sdo questdes presentes que
se confundem em determinados programas e agdes, dado a forma como sao elaborados e
encaminhados. A existéncia de politicas sociais pressupde a institucionalizagdo de
capacidade técnica, financeira, administrativa e de recursos humanos, para garantir uma
relativa continuidade no fluxo de oferta de um dado servigo, diferentemente, os programas
sociais podem surgir e desaparecer em curto periodo de tempo e talvez o contraponto possa
ser clareado a medida que seja confirmado se a nova concepg¢ao de assisténcia social esta

sendo exequivel na rotina dos meios publicos institucionais que a implementam e operam.
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Capitulo | - A Assisténcia Social no Contexto do Estado de Bem-Estar Social

1. Da Ajuda Assistencial ao Seguro Social : A interface da assisténcia social
com a questao social

A assisténcia social é antiga e vem desde os séculos mais remotos, contudo € a partir
do inicio do século XIX que os primordios da questao social entra em ebulicdo no sentido de
mudancas e transformagées no mundo'?. Diante do cenario da intensa miséria que vinha
acompanhando o desenvolvimento da riqueza e do progresso da civilizagdo no inicio do
século XIX nos paises desenvolvidos, trazendo os “novos pobres” inseridos no contexto da
sociedade e por isto mesmo correndo risco de uma fragmentagéo, as primeiras estratégias
para fazer o social avancgar, se vincularam a ajuda filantrépica sem qualquer intervencao do
Estado. Criaram-se redes de interdependéncia entre os superiores e o0s inferiores para
amenizar os riscos de degradagao social trazidos pela industrializagdo e pelo progresso
econdmico.

Castel (1998), analisa que esta pobreza acaba tendo duas vertentes que se chocam
com o pensamento liberal, de que se é pobre porque nao trabalha, pois descobriram a
existéncia de uma pobreza que ndo necessariamente advéem da auséncia de trabalho e sim
como consequéncia deste, chamada de “filha da industrializacdo”. Esta pobreza é atribuida a
falta de regras e de organizagdo enquanto fator de inseguranga social, pela instabilidade do
emprego e pela auséncia de qualificagdo, (0os servigos eram passageiros e poderiam ser
executados por qualquer um, até mesmo por uma crianga), portanto, fruto das novas
exigéncias da produtividade. Questdes que traduziam as caracteristicas da nascente classe
operaria especialmente pelo trabalho sem seguranca e sem qualquer garantia de protegéo,
associado a degradacao moral do modo de vida nao s6 dos operarios, mas também de suas
familias, e a necessidade da venda da for¢a de trabalho para uma subsisténcia precarizada
(vida em suburbios, com total auséncia de principios de higiene, formando guetos de

'2 Foi utilizado como referéncia basica para este item a obra de Robert Castel : As Metamorfoses da
Questao Social (1998), capitulos V e VI, onde o autor analisa alguns marcos histéricos na Franca, que
permitem entender a complexidade da formacdo das primeiras formas do seguro social |,
ultrapassando as barreiras da assisténcia que necessita de um assistido e de uma relacdo de
dominagéo para a oferta de uma protecao social, 0 que nao difere muito da nossa realidade. Além
disto, nos primérdios da profissionalizagdo da assisténcia social no Brasil, a Franga assim como a
Bélgica, exerceram forte influéncia.
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misérias e favorecendo a proliferagdo da violéncia, da promiscuidade sexual, do alcoolismo e
da prostituicdo)'>.

A depressdo que atingiu a economia no ocidente provocou abalo e acarretou nova
atitude em relacao aos problemas sociais, veio a tona o desemprego e com ele, a visao de
gue a miséria nao era por obra e conta do individuo, ja que a mao de obra estava disponivel
para o trabalho, mas ndo absorvida pelo mercado e, conseqientemente, a responsabilidade
pela condicdo da pobreza ndo poderia estar imputada ao individuo em termos de
irresponsabilidade ou vadiagem (Marshall:1967). O desemprego, portanto, foi atribuido
enquanto fenémeno impessoal e neste cendrio, as greves trouxeram a publico novos fatos
que até entdo estavam submersos como por exemplo, o precdrio padrdao de vida dos
trabalhadores qualificados. Como consequéncia, também veio a tona a questdo da
exploragdo dos trabalhadores em relagcdo ao excessivo numero de horas de trabalho e ao
infimo salario recebido.

Diante deste quadro, (desamparo da condigao salarial, de outras formas de indigéncia
e outros riscos de desintegracao social) no lugar de programas publicos, as estruturas de
assisténcia confessional sao (re) constituidas e voltam (na mesma propor¢éo que ocupavam
antes da revolugao industrial) a cena, fazendo as vezes do servigo publico, mobilizando as
elites sociais para tutelar os desafortunados. Este mecanismo era a busca de respostas nao-
estatais para a questao social, pois a filantropia ndo poderia ser encampada pelo Estado,
visto ser contraria aos principios de governabilidade liberal : “O governo nao deve nada a
guem nao o serve. O pobre nao tem direito sendo a comiseracao geral” (Castel,1998:303).
Porém, este mesmo Estado reconhecia que a ajuda era uma virtude e mesmo quando
transformada de particular para coletiva, ndo poderia perder este carater, ou seja, deveria
permanecer voluntaria, espontanea e livre, caso contrario, deixaria de ser uma virtude e
passaria a ser uma obrigacdo. Assim, para ndo gerar um direito, a assisténcia deveria entrar
para o campo da obrigagdo moral exercido pela virtude moral de utilidade publica. Entdo a
politica social, com natureza moral e com carater voluntario, se voltava aos grupos em

situacdo de menoridade e estava sob a responsabilidade dos cidaddos esclarecidos e,

' “Incontestavelmente, o pauperismo é uma construcido social. Mas toda realidade social é uma
construgédo social. Também é incontestavel que as descricbes extremadas do pauperismo sé valem
para uma minoria de trabalhadores da primeira metade do século XIX. Mas tal constatacédo, nao refuta
a importancia histérica do fenbmeno. Antes da Revolugao Industrial, os vagabundos também sé
representavam uma minoria em relacao a vulnerabilidade da massa do povo trabalhador. Tanto antes
como depois da industrializagdo, a questdo social emerge a partir da situacdo de populagdes
aparentemente marginais. Apesar disto, ndo deixa de concernir a sociedade como um todo” (Castel,
1998:294)
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embora a protecdo fosse trazida sob diferentes angulos, ndo deixava de ser uma reposta
politica nao-estatal a questao social, ou seja, aquela que afastaria o risco de dissociacao que
perseguia a sociedade desde entao.

Castel (1998), chama a atencao para o fato da recusa publica de intervencao ser
dificil de ser mantida por isso procura-se minimiza-la, visto os efeitos suscitados pelo modo
de produgédo das riquezas que o capitalismo impde e assim, “fazer o social” € trabalhar sobre
a miséria do mundo capitalista, isto €, sobre os efeitos perversos do desenvolvimento
econdmico. E tentar introduzir corregdes as contrafinalidades mais desumanas da

organizacao da sociedade, porém sem tocar em sua estrutura. Nas palavras do autor:

“Sem necessariamente mudar de valores, o liberalismo que prevalece no século XIX tornou-
se conservador, ou melhor, restaurador da ordem social. Trata-se agora de enfrentar nao
mais sistemas de privilégios, mas fatores de desordem; ndo mais um excesso de regulagdes
pesadas e arcaicas, mas riscos de desintegracdo social (....) o que torna o liberalismo
compativel com as diferentes variantes da filantropia social” (Castel, 1998:314)

Desta forma, a primeira versao da questdo social do século XIX passa a ser
formulada pelos reformadores sociais enquanto questdo da reabilitagdo da classe
trabalhadora afeta pelo pauperismo. Trata-se, portanto, de amenizar a miséria, mas nao de
repensar a partir dela a existéncia de um poder e, por esta razdo, € tratada como uma
politica sem Estado, porque ndo se engaja na estrutura do préprio Estado e tampouco é
emanada por ele.

Por conta da recusa do Estado e da falta de capacidade das classes inferiores influir
em seu proprio destino, as estratégias de moralizagdo da classe trabalhadora foram
consubstanciadas em trés planos: O primeiro era a assisténcia aos indigentes por meio de
técnicas que antecipam o trabalho social no sentido profissional do termo. O servico € um
instrumento de recuperacdo moral e a relacdo é de ajuda, onde o benfeitor € modelo de
socializagao que traz para o bem do beneficiado que deve responder com gratiddo. A virtude
do rico (em ajudar) é o “cimento social” que filia os ajudados. Castel (1998:320) chama
atencao para o fato desta beneficéncia ndo ser ingénua, porque “constitui um nucleo de
peritagem de onde podera sair o trabalho social profissionalizado: avaliagdo das
necessidades, controle do uso das ajudas, intercAmbio personalizado como cliente”,
traduzindo na classica tradicdo do Case Works (EUA em 1920). Porém, apenas estas
técnicas de reabilitacdo dos pobres ndo fazem face a amplitude dos problemas advindos
com o pauperismo, portanto, instituicdbes sdo criadas enquanto praticas coletivas para a
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intervencao social, assim, o segundo plano é o desenvolvimento de instituicoes de poupanca
e previdéncia voluntaria que apresentam as premissas de uma sociedade segurancial.
Desde ja reconheciam a necessidade de prevencao — ou seja, estas instituicbes poderiam
prevenir os males causados pela indigéncia — a previdéncia era o remédio pela
imprevidéncia do povo em relagdo ao que poderia ocorrer : acidente, desemprego, doenca e
velhice. Criam-se entdo as caixas econdmicas e as sociedades de socorros mutuos e apesar
do pouco recurso no sistema (dado o baixo salario do trabalhador) em tal proposta estava
embutida a caracteristica de “pedagogia da previdéncia”. Em outras palavras, esta
previdéncia era contribuigdo voluntéria, contudo, vigiada e enquadrada para nao correr riscos
subversivos, as quais mais tarde desembocou (sociedades de socorro mutuo) no seguro
obrigatério.

E finalmente o terceiro aspecto, diz respeito a instituicido da protecdo patronal,
garantia da organizacao racional do trabalho e, ao mesmo tempo, da paz social. “No entanto,
€ na empresa que a idéia de protecdao ganhou toda sua forca, pelo fato de poder quase
irrestrito do empresario sobre os operarios” (Castel, 1998:328). Essa protecdo acabou sendo
um fator de fixacdo da mobilidade operaria e, embora se desse apenas nas grandes
concentracdes industriais, queriam compatibilizar a tutela moral, a eficiéncia técnica e a paz
social.™

O cerne do debate se fixava entdo em como Estado poderia intervir na questéo social:

“O Estado Social comega sua carreira quando os notdveis deixam de dominar sem
restricdes e quando o povo fracassa ao resolver a questao social por sua propria conta.
Abre-se um espaco de mediacdes que da um novo sentido ao social: ndo mais dissolver os
conflitos de interesses pelo gerenciamento moral nem subverter a sociedade pela violéncia
revoluciondria, mas negociar compromissos entre posicoes diferentes, superar o moralismo
dos filantropos e evitar o socialismo dos” distributivistas “(Castel, 1998:345)".

Esta idéia de integracao é considerada fundamental, visto a possibilidade de se evitar
fraturas sociais, especialmente pela preocupacao com a cisdo da nagao — pobres e ricos, e

' O autor faz consideracdes sobre a nova forma de organizacdo da classe trabalhadora que néao
aceita mais a filantropia protetiva imposta e reconhecem a forca coletiva que apresentavam, por isso o
inicio das greves. Tece inUmeras consideracoes sobre estes trés mecanismos propostos e finaliza
dizendo que em tese, com a recusa do Estado em regulamentar a protegdo social, trabalhadores e
empresarios estavam face a face sem qualquer intermediacao e em se tratando de um Estado liberal,
este tinha apenas um papel reduzido de policial para reprimir as turbuléncias populares, sem poder
agir sobre as causas e tampouco, preveni-las...”Exatamente em nome da paz social, seria necessario
que o Estado fosse dotado de novas fungbes para controlar esse antagonismo destruidor”
(Castel:1998, 344)
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para evita-las, sao criados mecanismos nos quais a sociedade possa se manter e por esta
razdo, a integracdo, a democracia (aumento da participacdo) e o welfare state (a protecéo),
seriam estes mecanismos que estariam contribuindo para evitar que a fissura social se
alargasse.

Desta forma, o papel do Estado comegou a ser questionado quando o antagonismo
entre as classes estava acirrado pelos reclamos da classe operaria por direitos (fim da
subordinacao da relacdo de trabalho em favor da associacdo) e direito a vida (direito ao
trabalho, necessidade vital para tira-los da miséria e da dependéncia). Neste ponto comecga a
se espraiar uma diferenciacdo mais nitida entre a assisténcia e a seguridade. Para a
primeira, apesar de um novo arranjo com a passagem a um estatuto de direito, segundo o
autor, além de nao chegar a apagar o estigma da indigéncia, também ndo consegue
universalizar o direito, pois o direito ao socorro se vincula e depende de uma pericia
desenvolvida no plano local®.

“Tudo se passa entdao, num primeiro momento, como se o0 seguro tivesse funcionado
como uma analogia da assisténcia (....) isto significa , de modo claro, que esta obrigado a se
assegurar aquele que corre o risco de ter que ser assistido (...) o risco de passar de uma

situagao vulneravel para uma situacdo miseravel” (Castel, 1998:385).

Apesar do seguro obrigatério no inicio estar muito longe de promover uma seguridade
generalizada, ndo deixa de ser um novo paradigma para gerenciar os antagonismos sociais,
mesmo que num primeiro momento, 0 seguro, tecnologia universalista, permanega aplicavel
apenas ao atendimento de situac¢des particulares. Os primeiros beneficidrios do seguro
contavam apenas com o trabalho para sobreviver, eram proletarios fora da ordem da
propriedade e, portanto, assegurar os nao proprietarios, muda a relagdo entre trabalho e
seguranca e também a relacéo entre a propriedade e o trabalho'®. Essa tendéncia procura
compensar (mais mal do que bem) a auséncia de autonomia, que somente a propriedade

oferece, visto a vulnerabilidade da maior parte dos trabalhadores.

'* Desde ja, podemos observar que tudo o que é atipico no sentido de certa indefinicdo, passa a ser
da esfera da assisténcia social, pois naturalmente ao passo que as demais politicas sociais vao
adquirindo um perfil setorial e se encaminham para uma demanda mais definida, a assisténcia
permanecem aqueles de carater mais geral, reconhecidos pelo lado mais negativo, isto é, os mais
pobres, os indigentes, os destituidos, os miseraveis, etc. Ou seja, 0 espagco comum, ou a “vala
comum”, dos destituidos conforme Sposati (1995) denomina.

'8 “Essa passagem marca a primeira etapa de uma virada que vai levar & sociedade salarial moderna :

uma sociedade em que a identidade social se baseia no trabalho assalariado mais do que na
propriedade”. (Castel, 1998:386).
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Pela mediacao do trabalho procede-se entdo uma transferéncia de propriedade sob
a égide do Estado, portanto, seguridade e trabalho tornam-se substancialmente ligados por
conta da reorganizacdo em torno da condicdo de assalariado. Embora este percurso tenha
sido longo e demorado na histéria, subjacente, reconhecem que a abertura do mercado de
trabalho ao invés de abolir a dependéncia e a miséria, abriu caminho para o pauperismo,
entretanto, esta propriedade de carater coletivo, lhe sera uma ajuda insuficiente quando os
acidentes na vida pessoal fazem do sujeito um ser vulneravel se nao tiver a propriedade
privada.

Esta nova instrumentagéo politica da tecnologia de seguros ultrapassa o moralismo
da politica sem Estado e além disto, ndo é apenas projeto porque novas instituicbes se
implantam e também novos fluxos de dinheiro comegam a circular. Assim, “o seguro oferece
0 meio de repatriar essa franja (classe de trabalhadores) que acampa no meio da sociedade
ocidental sem nela estar encaixada”. (Castel, 1998:407)

O seguro, além de ser uma importante reforma ratificada pela instancia estatal,
consegue preencher uma fungdo essencial na sociedade industrial: preservar a classe
operéria da destituicdo social'’. Diferencia o direito ligado ao depésito da cotizacdo, do
direito ao socorro (assisténcia), cuja cobertura se faz por meio de um sistema de garantias
juridicas e sancionadas, em ultima instancia, pelo Estado, trazendo uma fungao especifica
para o Estado Social, ou seja, o de fiador da prépria transferéncia.

“Com efeito, € em torno do status da condigao de assalariado que gira o essencial
da problematica da protegéo social (...) , em suas falhas ela se conectou para comegar a tira-
lo da indignidade (...), enfim, é a crise da condicdo de assalariado que hoje fragiliza as
protecoes sociais. Compreende-se assim, que a condicdo de assalariado seja,
simultaneamente, a base e o calcanhar-de-aquiles da protecéo social. A consolidagao do
estatuto da condicdo de assalariados permite o desenvolvimento das protecdes, ao passo

que sua precarizacao leva novamente a ndo seguridade social” (Castel, 1998:413)

A gradativa convergéncia entre os paises em relagdo a natureza e a extensao da
responsabilidade do papel social do Estado, isto €, da necessidade de uma intervencao

publica na questdo social, caracterizou o desenvolvimento de diferentes sistemas de

' Para Castel, reformismo é o advento nas relagdes sociais de mudangas sancionadas pelo Estado,
assim as realizac¢des de filantropia ou de protegcéo , por serem importante, ndo sdo verdadeiramente
reformas sociais enquanto nao tém uma sancao legal.
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protecdo social, que por um longo periodo foram classificados apenas pelo gasto social
como indicador de diferenciagéo®.

Pela insuficiéncia de explicagdes mais apuradas e tendo em vista que os sistemas
ndo se desenvolveram da mesma maneira em todos os lugares, a construcéo de tipologias
favoreceu a explicagdo das diversidades que pudessem dar conta dessa diferenciacao,

conforme podemos verificar a seguir.

2. Os Modelos de Welfare State

Uma breve observac¢ao no quadro tipoldgico, primeiramente nos remete a construcao
das tipologias classicas desenvolvidas por Richard Tittmus (1958), cujo modelo de
classificagao foi largamente utilizado por mais de duas décadas, a saber:

a) Modelo Residual: a necessidade de uma intervengdo social publica é

caracterizada quando o individuo se revela incapaz de responder as suas necessidades
basicas, desde que a rede primaria (familia ou mercado) ndo consegue suprir estas
necessidades. A necessidade € medida por testes de meio e a intervencao é assistencial e
emergencial com carater temporario e paliativo. Caracteriza-se por politicas seletivas;

b) Modelo Meritocratico — Particularista: a intervengéao da politica social se da no

nivel parcial e com carater complementar, para corrigir a acao do mercado que
eventualmente se tornem obstaculos para os individuos e assim, parte do principio que o
individuo deva ter condicoes de suprir suas necessidade por seu proprio mérito, pela via do
trabalho e de sua profissionalizacdo'®;

C) Modelo Institucional Redistributivo: reconhece que apenas o mercado nao

consegue responder as necessidades do homem e por isto, o Estado deve produzir e prestar
0S servigos sociais que assegurem a satisfacao das necessidades a todos os seus cidadaos.
O bem-estar € tido como um importante sistema nas sociedades contemporéaneas dado sua
fungao redistributiva.

'® As interpretacdes das principais correntes teoéricas que explicam os condicionantes da origem e da
expansao do welfare state, podem ser verificada em Aureliano e Draibe : A Especificidade do Welfare
State Brasileiro (1989), em Arretche : Emergéncia e Desenvolvimento do Welfare State — Teorias
Explicativas (1995) e em Mérrien :O Estado Providéncia (1994)

'9 Aureliano e Draibe (1989), sugerem que este modelo é o que mais se aproxima do nosso sistema

de protecdo social, principalmente por se apoiar no mérito e em critérios de elegibilidade que
condicionam a inclusao.
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No modelo residual a rede de protecdo social € verticalizada e solidaria,
estigmatizando os mais pobres, porque tem seu pilar na seguridade social obrigatoéria,
fundamentada sobre a atividade produtiva. J& no modelo institucional redistributivo, o
sistema social se funda sobre os direitos da cidadania e ndo sobre o trabalho e, portanto, o
principio fundamental ndo é a seguridade e sim a prestacdo de servigcos sociais universais,
financiados por impostos progressivos, cujo direito € estendido a todas as categorias da
populagao.

Estes trés modelos foram relangados por Esping Andersen (1990) na definicdo dos
regimes de welfare state oferecendo uma classificacdo em relacdo a trés variagbes de
regimes do Estado de Bem Estar Social : O Modelo Liberal, Conservador e Social Democrata
ou Socialista; condicionando-os a existéncia de distintas formas e pelo grau de organizagao
coletiva (taxa de sindicaliza¢ao), grau de organizagao da classe operaria (unidade ou divisao
do movimento) e grau de homogeneidade social , cultural e religiosa, os welfares podem ser
caracterizados como forte, médio ou fraco.

No welfare state liberal, predomina a assisténcia aos comprovadamente pobres e as

transferéncias universais sao reduzidas, bem como sdo modestos os planos de previdéncia
social. Os dependentes de beneficios sociais sdo estigmatizados, visto preferirem a
assisténcia ao trabalho e sdo elegiveis por testes de meio. E o menos desmercadorizante, o
mais restritivo quanto ao reconhecimento de direitos e também o mais associado a légica de
mercado, os exemplos tipicos sdo os EUA, Canada e Australia.

No regime conservador, também caracterizado como corporativista, os direitos estao

ligados a classe e ao status. Incorpora o principio de subsidiariedade, ou seja, a
interferéncia do Estado se da quando a familia ndo tem capacidade para responder aos
problemas sociais. E um regime moldado no ideario da Igreja Catélica com forte valorizagéo
do papel da familia, cujos beneficios encorajam a maternidade, mas a redistribuicao é baixa.
O regime conservador é adotado na Austria, Franca, Alemanha e ltalia.

O regime social democrata, estd composto por principios de universalismo e de

desmercadorizagdo dos direitos sociais, cuja base é um welfare state que promova a
igualdade das necessidades minimas com padrao de qualidade.

(...) “todas as camadas sdo incorporadas a um sistema universal de seguros, mas
mesmo assim os beneficios sdo graduados de acordo com os ganhos habituais. Este
modelo exclui o0 mercado e constréi uma solidariedade essencialmente universal em favor do
welfare state. Todos se beneficiam, todos sdo dependentes e supostamente todos se
sentirdo obrigados a pagar". (Esping-Andersen:1991:110).
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Este modelo adota o principio do pleno emprego e o de capacitar a independéncia
individual. O autor chama atencao para uma caracteristica importante deste regime, que se
relaciona na fusa@o entre servico social e trabalho, pois esta genuinamente comprometido
com o pleno emprego e dependente de sua concretizacdo. Os paises Escandinavos sao

seus melhores representantes.

No quadro que se segue, é possivel observar uma sintese das caracteristicas
principais desses 3 tipos de regimes de welfare state contemplados por Andersen.

Quadro n2 1 - Sintese dos Trés Regimes de Welfare State

Liberal Corporativista-Conservador Social Democrata
- assisténcia fundada sobre - seguranca social - indenizacao e servigos de
o] controle das - direitos vinculados a classe e alto nivel
necessidades e de ao status social - direitos vinculados a
recursos (estigmatizacdo) - fraca distribuicao cidadania
- modestas ftransferéncias - servigos familiares e creches - independéncia no seio
universais ou cobertura de pouco desenvolvidos familiar
seguranga minima - direitos sociais
- populagao-alvo : pessoas outorgados as criangas,
de baixa renda idosos e as pessoas sem
recursos

- direito ao emprego

Esping Andersen (1991) avalia que nao existe um modelo puro de welfare e
tampouco um Unico e na década de 90, relativiza a teoria de mobilizagao da classe operaria,
porque por si s6 ela ndo é capaz de explicar resultados politicos, deve-se levar em conta
também o tipo de economia, de regime politico e da capacidade da classe operaria em forjar
aliangas e ainda, deve ser considerado a institucionalizagdo das preferéncias histéricas
herdadas. Entdo, duas questbes basicas passaram a nortear o debate: a primeira é se o
welfare state pode transformar fundamentalmente a sociedade capitalista e a segunda,
quais as forgas causais por tras do desenvolvimento do welfare state e por esta razéo ele
questiona quando um Estado € um welfare state e se existem diferengas, quais séo elas?

As definicdes gerais se convergem para o envolvimento de responsabilidade estatal
quanto a garantia do bem estar basico aos cidadaos, entretanto, ela ndo delimita se as

politicas sociais sdo emancipadoras ou nao; se ajudam a legitimacao do sistema ou nao; se
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contradizem ou ajudam o mercado e o que realmente significam. O autor refere que a
primeira geracdo de estudos comparativos focalizou somente o0s gastos sociais,
contradizendo a nocao sociolégica de que o poder, a democracia ou o0 bem estar social sao
fendbmenos relacionais e estruturais. Assim, desenvolveu uma pesquisa comparativa em 18
paises capitalistas e analisou-os sob o corte politico e institucional com duas variaveis
basicas: capacidade de pressdo da classe trabalhadora na defesa de seus objetivos
histéricos e as caracteristicas institucionais do welfare state e uma de suas conclusdes foi a
de que:
“A implantacdo (ou nao) de politicas sociais regidas por principios ligados aos
interesses emancipatérios da classe trabalhadora é, na verdade, reveladora da forma pela
qual resolveu-se em cada pais o conflito distributivo” (in Arreteche: 1994: 47)

O autor recorre a T.H. Marshall afirmando que poucos sao aqueles que discordam
gue a cidadania social constitui a idéia fundamental de um welfare state, entretanto, ressalta
gue a cidadania envolve garantia de direitos sociais e também o conceito de estratificacao
social e, uma vez que esses direitos ndo possuem base no desempenho, implicam uma
desmercadorizacéo do status vis a vis 0 mercado. Estas duas questdes, estratificagdo social
e direito social (desmercadorizagdo), tomam um corpo especial entre suas argumentacoes.

“O welfare state ndo pode ser compreendido apenas em termos de direitos e
garantias. Também precisamos considerar de que forma as atividades estatais se
entrelagam com o papel do mercado e da familia em termos de provisao social. Estes sdo os
trés principios mais importantes que precisam ser elaborados antes de qualquer

especificacao teorica do welfare state”. (Esping-Andersen: 1991:101)

Nas sociedades pré-capitalistas, poucos eram os trabalhadores mercadorias, no
sentido de que sua sobrevivéncia dependia da venda da forca de trabalho. A
mercadorizagdo das pessoas se intensificou quando o bem estar dos individuos passou a
depender inteiramente de relagbes monetarias no periodo em que 0s mercados se tornaram
universais e hegeménicos: A introducdo dos direitos sociais implicou em um afrouxamento
do status de pura mercadoria, assim o contra peso da mercadorizagao é a introducao dos
direitos sociais, que carrega consigo a desmercadorizagdo. Esta, por sua vez, ocorre
quando a prestacao de servigos é vista enquanto um direito, ou quando uma pessoa pode
manter-se sem depender do mercado.

Os direitos desmercadorizados se desenvolveram de maneiras diferentes nos

welfare states contemporaneos e para o autor ha 3 tipos: o primeiro, onde a assisténcia
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social predomina, os direitos se vinculam a comprovacao da necessidade, no entanto, sem
estarem ligados ao desempenho no trabalho. Os atestados de pobreza e os beneficios
reduzidos servem para limitar o efeito da desmercadorizacao.

O segundo modelo tem na previdéncia social estatal os direitos ampliados, mas
também ndo assegura automaticamente a desmercadorizagdo, uma vez que depende das
leis que regem os beneficios e da forma de elegibilidade :

“Os beneficios dependem quase inteiramente de contribuicbes e assim, de trabalho
e emprego. Em outras palavras, ndo é a mera presenca de um direito social, mas as regras
e pré-condigbes correspondentes, que dita a extensdo em que os programas de bem estar
social oferecem alternativas genuinas a dependéncia em relagcdo ao mercado”. (Esping-
Andersen:1991:103).

O terceiro é o modelo Beveridge, que a primeira vista pode parecer o mais
desmercadorizante. Apesar de oferecer beneficios bésicos iguais a todos,
independentemente de ganhos e contribui¢ces e ser mais solidario, ndo é necessariamente
desmercadorizante, “pois s6 raramente esses esquemas conseguem oferecer beneficios de
tal qualidade que crie uma verdadeira opc¢éao ao trabalho” (Esping-Andersen:1991:103).

O autor considera que a tradicdo de ajuda aos pobres e a assisténcia social as
pessoas comprovadamente necessitadas, foi planejada com o propésito de estratificagao,
dai a necessidade de que se conhecer que tipo de sistema é promovido pela politica social.

O sistema universalista promove a igualdade de status, todos cidadaos possuem
direitos semelhantes, independentemente da classe ou da posicdo no mercado e assim,
esse sistema se propde ao cultivo de uma solidariedade de classe e de nagao. Contudo, o
autor ressalta que esta solidariedade é eficaz até o momento que a grande maioria da
populacao é constituida de “pessoas humildes” para que um beneficio modesto possa ser
considerado adequado. Quando isto ndo acontece, segundo ele, por aumento da
prosperidade da classe média, o universalismo nos beneficios, acaba por promover um
dualismo. Em paises onde isto ocorre, a exemplo da Gra Bretanha e do Canada, esse
dualismo se assemelha ao estado de assisténcia social, ou seja, para os pobres o Estado e
para os outros o mercado.

Aureliano e Draibe (1989), ao analisarem as principais correntes interpretativas da
emergéncia e expansao do welfare state, concluem que € inevitdvel a relagdo entre
desenvolvimento econémico, tanto na origem quanto na expansao do welfare state e ainda
que estas correntes, tanto os pluralistas quanto os funcionalistas, apesar de oferecerem um

arcaboucgo tedrico, deixam a desejar nas explicacbes das diferencas que ocorrem na
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estrutura institucional, nas dimensoes e relacbes com o sistema politico. E embora todo este
instrumental tedrico, ainda nao foi suficiente para dar conta da questao da historicidade que
favoreca um quadro mais geral das transformacdes que ocorreram em determinadas etapas
do desenvolvimento econémico e politico das sociedades, as quais pudessem superar a
visdo linear com que se tratou a histéria da seguridade social, principalmente porque trazem
para o cenario a relagéo direta do welfare state com a historia, ou seja, € um fenémeno
historicamente datado, e assim:
“Nao deve ser confundido com as iniciativas, multiplas, de politica social , que
constituem sua pré-histéria (...) nova estrutura que supde a intervencdo econbmica e a
regulacao social por parte do estado, alterando, sob essa forma, principios préprios de

funcionamento e reproducdo da economia capitalista competitiva” (Aureliano e Draibe,
1989:117)

Embora em época e em contexto diferenciado, a influéncia do padrdao de
desenvolvimento americano se generalizou no pds-guerra incluindo ai os paises da periferia.
Desta forma, o contexto socioecondmico que marcou a expansao da protecdo social
esclarece os condicionantes que permearam e impulsionaram o desenvolvimento de um
sistema de protecdo em larga escala na maioria dos paises desenvolvidos e também

influenciou de certa forma o nosso sistema no Brasil.

2.1. O Contexto que Promoveu os Mecanismos de Expansao do Welfare State

O periodo que se inicia apés a Segunda Guerra Mundial, amplia o consenso de
protecao social como elemento essencial da civilizagéo e sobre o Keynisianismo, as politicas
sociais se integram cada vez mais e melhor, a politica econdémica.

Keynes e Beveridge inspiraram esta época. Keynes defendia a necessaria
intervengcdo do Estado na economia e observava a necessidade de conciliagdo entre um
melhor rendimento econémico, a justica social e a liberdade individual. O plano Beveridge
lancou as bases para um sistema de seguridade social na Inglaterra e inspirou 0os demais
governos dos paises avancados. Assim, € no contexto do p6s-guerra, que se concretizam os
mecanismos de expansao do wefare state.

Keynes afirmava que a sociedade capitalista contemporénea se apresentava incapaz
de proporcionar o pleno emprego e com sua desigual distribuigcdo de riqueza e renda, o nivel
da demanda n&o poderia ser suficiente para garantir o pleno emprego e assim, a economia

estaria em desequilibrio. Portanto, ao Estado caberia assegurar o pleno emprego, ampliando
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e estendendo suas fungdes tradicionais, especialmente em relacdo aos gastos que,
independentemente da disposicao, deveria destinar recursos para cobrir o0 nivel da demanda
agregada. Caberia também, para a atividade produtiva da empresa privada, controlar o nivel
baixo dos juros visando elevar o volume de investimento para ser compativel com o pleno
emprego e finalmente, a redistribuicdo de renda ampliaria o consumo.

A transferéncia de renda da classe mais abastada para as mais pobres, elevaria a
propensao ao consumo da classe meédia, visto que quanto maior a renda, menor a parcela
destinada ao consumo e maior a poupancga. Por outro lado, quanto menor a renda, maior a
parcela utilizada para o consumo. Esta relagcdo entre a renda total e a parcela de renda
utilizada no consumo, define a propensdo marginal a consumir, desta forma, haveria um
incremento na demanda efetiva que minimizaria as conseqUéncias sociais sobre o0s
cidadaos.

Beveridge em 1942 preconiza a criagdo de um sistema de protecdo generalizado,
administrado pelo Estado, o qual deveria cobrir o conjunto dos riscos, com o principio basico
de assegurar uma protecdo minima as necessidades basicas®.

Assim, no contexto da chamada “Era Dourada”, no p6s-guerra, o welfare state, que
se consolidou nos paises desenvolvidos, foi um dos tracos marcantes da “idade do ouro” do
capitalismo e este contexto caracterizou-se com crescimento rapido do comércio mundial,
elevacdo da produtividade com absorcdo da mudanca tecnoldgica, estabilidade dos
empregos regulares, evolugéo do salario médio real associado a produtividade, altas taxas
de crescimento do produto acompanhadas de rapidos incrementos da produtividade,
reduzidas taxas de desemprego, ampliacdo do consumo de massa e criacdo de
abrangentes sistemas de protecdo ao bem estar dos trabalhadores e dos cidadaos. Em tal
situagdo, podemos relacionar que alguns resultados alcangados foram a homogeneidade do
trabalho, a generalizagdo da conformacao de normas de trabalho e emprego relativamente

2 E consenso no debate a influéncia deste plano, como podemos verificar nas andlises tanto de
Mérrien como de Marshall. Para Mérrien (1994:23/86), “a visdo universalista de Beveridge estendeu o
beneficio da seguridade social e o uso dos servigos sociais ao conjunto da populagdo. As reformas
iniciadas por ele, souberam conciliar individualismo e coletivismo, inerente a todas politica social. Até
o fim dos anos 70, mantém-se este aspecto universalista e coletivista(..)Os Estados Providéncia
modernos, sdo de certo modo, os infantes de Beveridge, mas também, de uma certa medida, dos
sociais democratas suecos(...) Durante esta fase, é construida a figura de um estado progressivo e
benevolente, protetor dos direitos dos cidadaos, desenvolvendo sua agdo para responder as novas
necessidades sociais. O Estado-Providéncia parece, aparentemente, capaz de responder as
aspiragdes mais contraditérias”. Para Marshall (1967:97) “a transformagao, ou revolugédo (do plano
Beveridge), consistiu na fusdo das medidas de politica social num todo o qual, pela primeira vez
adquiriu em consequéncia, uma personalidade prépria e um significado que, até entdo, tinha sido
apenas vagamente vislumbrado(...) A responsabilidade derradeira total do Estado pelo bem-estar de
seu povo foi reconhecida mais explicitamente do que jamais o fora”
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padronizadas, o aumento de diferentes formas de defesa ou seguranca de trabalho,
deslocamento de partes do custo de reproducao da forca de trabalho para o Estado através
de politicas (transportes urbanos, habitagcdao, saneamento, urbanismo, educacao e saude) e
intensificacdo dos gastos sociais favorecendo o crescimento do emprego no setor publico.
(Mattoso:1995)

Esta condicdo estava favorecida pelo crescimento econémico mundial
proporcionando o pleno emprego, pois ao passo que a seguridade social conseguia ampliar
universalmente sua cobertura, a assisténcia cabia uma atuacdo mais residual. Assim,
crescimento econémico e elevado nivel de emprego permitiu que as familias mantivessem
um determinado padrdo de renda distribuida, de certa forma, mais equanime entre seus
membros. Para aqueles que se encontravam formalmente empregados a protecdo advinha
do seguro social e para aqueles que nao estavam inseridos no mercado de trabalho a
protecao provinha da assisténcia social buscando sua insergao.

O desenvolvimento do welfare state estendeu também a criacdo de empregos no
setor publico, aumentou a seguranca do emprego pela via da seguridade social, os salarios
reais se elevaram no mesmo ritmo da produtividade e finalmente a politica de crédito facil e
barato, permitiu o consumo de bens duraveis (casa, eletrodomésticos, carro). Este
desenvolvimento trouxe o fendbmeno dos “30 Gloriosos”, mas “deve-se lembrar que, ao
contrario do recorrentemente propalado, esse crescimento ndo teve duracdo de 30 anos,
mas de cerca de 15 anos somente”. Dedecca (2002:29).

Verificamos entdo que as proporcbes do welfare state variam no tempo entre os
paises e mesmo em um dado padrdao similar, admitem-se estas variagcdes, contudo, a
tendéncia no periodo de expanséao foi a forte presenca do Estado (welfare state é publico e
estatal) com peso relativamente crescente da provisdo de bens e servigos publicos.

Entretanto, atualmente, a presenga do Estado ndo se d4 da mesma maneira, a
institucionalizacao considerada garantidora da continuidade do sistema, hoje entra com um
outro tom na discusséo da crise do Estado de Bem Estar Social e na questdo social que tem
no desemprego, na pobreza e na exclusdo social os resultados que denunciam a face mais

perversa do sistema capitalista.
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2.2. A Crise do Welfare State e a Questao Social na Atualidade: desemprego,
pobreza e exclusao social

Os fatores privilegiados pelas teorias, de uma forma geral, alimentam a propositura
de uma crise, quer seja sob o ponto de vista daqueles que buscam na natureza da
acumulagéo capitalista os argumentos para explicar as razdes que atravessam a estrutura
dos fenémenos sociais capitalistas (fatores estruturais), quer seja por aqueles que atribuem
0s motivos aos aspectos mais politicos (luta de classes, partidos politicos), que determinam
0s grupos de interesses conflitantes e ndo apenas os aspectos econémicos. Entretanto, nos
tempos atuais, 0 consenso € o de que estes fendmenos isolados ndo se explicam por si s6
(Draibe:1993)

A autora analisa que até o inicio dos anos 70, como vimos, as politicas conjunturais
de estabilizagdo sdo até certo ponto eficazes e com a evolugdo do contexto internacional
tornando as economias cada vez mais interdependentes, as decisdes comecam a fugir, de
certa maneira, do Estado Nacional. Os perversos efeitos do desemprego, da inflagao, do
desequilibrio na balangca de pagamento, a queda dos investimentos publicos e os déficits
publicos, abalaram os fundamentos da politica Keynesiana, até entdo dominantes. No inicio
na década de 80 ha o término do consenso quando o neoliberalismo pde em questdo a
pertinéncia do modelo de desenvolvimento Keynesiano, refletindo a crise contemporanea do
welfare state.

E consenso que o desenvolvimento econdmico favoreceu a emergéncia e a expansio
da protecao social, assim como a ampliacdo de conquistas sociais. No cenario atual,
igualmente, ha consenso na literatura que o desemprego assumi a face mais perversa do
sistema capitalista. Alguns autores associam o fenbmeno do desemprego as consequiéncias
advindas deste, ou seja, 0 aumento da pobreza e da exclusado social, visto a desigualdade da
distribuicdo de riquezas, situagbes estas que denunciam a fragilidade e o esgarcamento da
protecéo social.

Sob o argumento da ineficiéncia das politicas publicas sociais, da necessidade de se
conter 0 gasto social dado seu aumento, de uma regulagao prejudicial ao desenvolvimento
privado, dificultando a expansao e a geragéo de empregos, o Estado comecgou a se retirar do
cenario social. O grau do emprego foi qualitativamente afetado, desembocando na
flexibilizagdo do trabalho e no reordenamento das politicas publicas sociais. Esta
flexibilizagdo, nos tempos atuais, é reposta sobre bases diferentes do que foi em conjunturas

anteriores, visto que a maioria das inovagdes no setor publico no pés-guerra se deram com a
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expansao das politicas publicas vinculadas aos crescentes mecanismos de redistribuicao de
renda. Temos entdo que o Estado, em épocas de expansao da atividade produtiva, expandiu
também a protecdo social, em épocas recessivas ou de crises, deprimiu e recuou na
intensidade do grau de cobertura social. Uma virtual “paridade” observada no
desenvolvimento econémico e social ndo esta mais conseguindo se firmar. A focalizagao
advinda com o estado minimo, cuja base encontramos no receituério neoliberal, favoreceu o
aumento da vulnerabilidade social e acabou por gerar um novo tipo de exclusao social nas
economias capitalistas. Os riscos foram ampliados pela fragilizacdo nas condigbes de
protecdo social, especialmente por se dissociar o desenvolvimento econdémico do
desenvolvimento social, atribuindo proeminéncia a politica econdmica em detrimento da
politica social, e esta exclusdo esta acentuada em um constante movimento de expanséo.
Em outras palavras, as bases da constru¢gdo de uma parceria bem sucedida entre politica
econdmica e politica social, entre assisténcia social complementar a seguridade social,
permitida pelo crescimento econdémico com o pleno emprego, estdo erodidas, e sua
contradicdo se apresenta a medida que a populacdo ativa estd se tornando minoritaria,
razao pela qual varios analistas atribuem a insustentabilidade da situagao anterior pelo peso
da abertura dos mercados demandada pela mundializagdo da economia e pela
preponderancia do capital financeiro internacional, plasmando o desemprego e a miséria
como conseqliéncias.

Esping Andersen (1995), acrescenta que o desemprego, a pobreza e a desigualdade,
na atualidade, sdo os dilemas postos pelas economias abertas, trazendo o desafio da
integracao global, visto que a abertura restringe a autonomia dos paises no planejamento de
suas politicas econémicas.

Segundo Mérrien (1994), embora as politicas neoliberais tenham inflexdes distintas, a
depender da realidade de cada pais, elas caminham numa mesma dire¢cdo : vao contra o
papel do estado no plano econdmico e também contra o carater “improdutivo” das medidas
sociais, defendem a privatizagdo do bem-estar e beneficios seletivos. Os paises
desenvolvidos descobrem uma nova categoria social, a precarizagcdo do emprego e 0
crescimento da exclusao social. “A questdo da pobreza tornou-se um fenémeno universal e a
luta contra a pobreza e a precariedade social, modificou sensivelmente a forma dos Estados
Providéncia” (94)

Isto posto, temos a literatura trazendo as andlises sobre a crise do welfare state.

Embora com versées diferenciadas entre as correntes tedricas que buscam os argumentos
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explicativos para a crise do welfare state, o que nao se nega atualmente, é que a protecao
social esteja precarizada.

Progressistas e conservadores divergem quanto aos argumentos explicativos sobre a
crise do welfare state, contudo, a base subjacente as explicacoes se refere a necessidade de
diminuir o papel centralizador e intervencionista do Estado pelos conservadores e as
propostas de descentralizagdo e autonomizacao das politicas sociais pelos progressistas,
caminhando em dire¢do a formas participativas®'.

Uma das questbes é a manutencdo do financiamento dos programas sociais em
situagdo de diminuicao de receitas publicas decorrente da queda da atividade econémica,
sendo que esta conjuntura acarreta um maior nivel de exigéncia, tendo em vista a
necessidade de politicas que déem conta das consequiéncias que esta situacao demanda,
por exemplo, o desemprego. Outro aspecto vem no sentido que o financiamento de
programas sociais tipicos, baseados na contribuicdo dos trabalhadores, por si sO ja
apresenta um ponto de estrangulamento em face da tendéncia de ampliagdo do numero de
dependentes e diminuicdo de trabalhadores na ativa. Somado, tem-se ainda a possibilidade
de criagao continua de demandas, originadas por alguns programas sociais, quer seja por
conta de setores nao cobertos, ou pela reivindicacdo de beneficios nao previstos. (Draibe e
Henrique:1998)

O debate sobre a crise do welfare state esta assentado na argumentacao mais geral
de que o sistema de protecao social ndo consegue mais ser adequado e eficiente face as
transformacdes observadas nos aspectos socioecondémicos. Com base nesta prerrogativa,
Esping-Andersen em O Futuro do Welfare State na Nova Ordem Mundial (1995), atribui a
existéncia de alguns desafios em relacdo aos welfares ocidentais, sendo que uns se
apresentam intrinsecos, enquanto outros sdo provocados por forcas econdmicas e
macrossociais exdgenas. Para o autor, ha uma disjungéo crescente entre os esquemas de
seguridade social existentes e as novas necessidades e riscos, causados principalmente
pela mudanga na estrutura familiar, na estrutura ocupacional e no ciclo de vida, o que gera
uma incapacidade do welfare estar atendendo estas novas demandas.

As tendéncias do emprego também sdo problemas em potencial. Ao mesmo tempo
em que favorece ocupagbes profissionais e especializadas, 0s empregos precarios se

2 Em Welfare State, Crise e Gestdo da Crise : um balanco na literatura internacional (1998), Draibe e
Henrique, tracam um programa do debate sobre a crise do welfare state das duas uUltimas décadas,
com exposi¢ao dos argumentos conservadores e progressistas e ainda apresentam analiticamente, os
niveis privilegiados de interpretacao da crise com os autores que tém contribuido para o desenho de
quadros alternativos aos constrangimentos impostos as préaticas de intervenc¢ao social do Estado.
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expandem, cuja conseqléncia pode gerar maior polarizacdo entre uma forca de trabalho
central e outra periférica.

Andersen se refere ainda a um processo silencioso de privatizagdo a caminho em
varios paises, tendo em vista a erosdo gradual dos niveis tanto dos beneficios quanto dos
servicos. Parte da crise atual pode ser uma questdo de pressdes financeiras e de
desemprego crescente, mas parte também se relaciona as demandas, menos tangiveis,
pelos novos modos de integragdo social, solidariedade e cidadania. Entretanto, segundo o
autor, “ndo se pode desconsiderar os efeitos econémicos do welfare state, e tampouco
podemos esquecer que a unica razao para promover a eficiéncia econdmica é a de garantir
0 bem-estar” (Esping-Andersen:1995:108).

Outro autor que atribui ao desemprego e a excluséo social que ele provoca, fatores
determinantes da crise atual é Castel (1995), e a julgar por suas consideragées, as fortes
conexdes que existiram entre a situagdo econdémica, o nivel de protecdo e 0 modo de agao
do Estado Social estao fragilizados e comprometidos, visto a crise instalada nas economias
capitalistas, o que vém contribuindo para o desmonte da protecéo social.

Quando do pleno emprego, o trabalho permitia as familias certa mobilidade e
perspectiva de melhoras. Além disto, a cobertura da seguridade social era a seguranga de
gue nao haveria um desarranjo destruidor do padrao mantido pelas familias. Somado a isto,
0 grande contingente de empregados, assegurava a manutencido dos inativos e as bases
financeiras do sistema, especialmente pela dificuldade em conciliar as exigéncias da politica
interna na manutencao da integracao e coesao social com as exigéncias da politica externa
de ser competitivo. Além do desemprego enquanto manifestacdo visivel dessa
transformacao, a precarizagéo do trabalho também esta posta hoje como uma caracteristica
alimentadora da vulnerabilidade social, inserida na dindmica atual da modernizacdo. Nas
palavras de Castel :

“Assim como o pauperismo do século XIX estava inserido no coracdo da dinamica
da primeira industrializacdo, também a precarizacdo do trabalho é um processo central,
comandado pelas novas exigéncias tecnoldgico-econémicas da evolugdo do capitalismo
moderno. Realmente ha ai uma razdo para levantar uma nova questao social, que para
espanto dos contemporaneos, tem a mesma amplitude e a mesma centralidade da questao

suscitada pelo pauperismo na primeira metade do século XIX” (Castel,1995:527)

Desta forma, o desemprego e a precarizagao do trabalho hoje ndo sdo um risco
qualquer, sua generalizagdo mina a possibilidade de financiamento de outros riscos sociais e
também de dar conta de sua prépria cobertura. O autor chama atencdo que esta é uma
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forma delicada de rebatizar a assisténcia, ou seja, tira os desempregados que estdo com os
direitos terminando do sistema de seguros para coloca-los no sistema da solidariedade.
Naturalmente, tal condicdo, torna cada vez mais numerosa a populagcdo demandataria da
assisténcia social, inseridas em categorias especiais, tais como, criancas, gestantes, idosos,
etc, consideradas “populagédo com problemas”, porém, este contingente que se insere neste
grupo de regimes especiais, geralmente se caracteriza como aqueles que apresentam
incapacidade para acompanhar a dinamica da sociedade salarial, ou por estarem afetos a
alguma desvantagem.

O Estado manteve seu papel oferecendo o suporte da protecdo da social, mas com
sua retirada, as tarefas que até entdo foram adotas em periodos de crescimento nao
correspondem mais na mesma proporgao. Esta retirada, segundo Castel, é a decomposi¢ao
da perda do vinculo social, deixando o individuo, novamente, em contato direto com a légica
do mercado, uma vez que o regime de trabalho hoje esta abalado e composto em bases
diferentes do que foi no periodo de crescimento econémico e de expansdo da protecao
social, tanto pela via da seguridade quanto pela via da assisténcia social. E 0 que esta em
jogo, é esta classica relagdo de complementaridade entre seguro social e a ajuda social com
suas respectivas distingées. A seguridade realiza uma socializacdo generalizada dos riscos
para aqueles que se inserem na ordem do trabalho. A ajuda social cabe o oferecimento de
subsidios para aqueles que nao conseguem estar assegurado a partir do trabalho, contudo,
mesmo que as subvencgdes sociais sejam direito, acabam se condicionando a existéncia de
um teto de recursos. Por esta razdo, os representantes da corrente modernista e
progressista dos reformadores sociais, defendem a tese de que “esse duelismo deveria
desaparecer dentro de um prazo determinado e um sistema unico de protegées deveria
assegurar a todos os cidaddos um conjunto homogéneo de garantias legais”
(Castel,1995:539)

Porém, este direito de obter os meios adequados de existéncia ndo é um simples
direito a assisténcia, € um direito a insercao — social e profissional, trazendo um novo perfil
daqueles que estdo desestabilizados pela crise, especialmente a partir do inicio da década
de 80. Se ndo ha uma insercéo profissional que leve a integracdo, ha uma condenacao a
eterna insercdo, deixando de ser uma etapa para tornar-se um estado. Em situagdo de
insercéo, essas pessoas tém um status intermediario entre exclusdo e insercao definitiva,
contudo, as dificuldades desta situacdo sao evidentes, pois ao passo que ha pessoas
perfeitamente integradas que resvalam é dificil repor no regime comum o0s que ja se

desengataram ou que estao fragilizados por seu meio de origem e suas condi¢des de vida
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(Castel:1995:558). Assim, a crise atual € uma crise de integracao através do trabalho e na
crise do futuro, o autor aponta quatro eventualidades em matéria de politica econémica, de
organizacao do trabalho e de intervencées do Estado Social, que a depender das opcgdes
podem modificar os rumos e demandar maior comprometimento da situacédo. Vejamos entao
as quatro situac¢des analisadas pelo autor.

A primeira se relaciona a acentuagao continuada da degradacao da condicao salarial
desde os anos 70, que seria a aceitagdo da consequéncia direta sem mediagbes da
hegemonia do mercado, ou seja, 0 mercado auto-regulado desenvolvendo a logica da
economia. E importante reter que Polany, na obra A Grande Transformagéo: as origens de
nossa época (1980), defende a idéia central de que esta auto-regulacado é utdpica e portanto
inaplicavel, porque nao apresenta elementos que fundem uma ordem social e sim elementos
qgue poderiam destrui-la. Também € importante frisar que Castel analisa que as protegdes ao
serem erradicadas do Estado, além de suprimir as conquistas sociais, quebraria a forma
moderna de coeséao social.

A segunda eventualidade seria aquela que manteria, ou se tentaria manter a situagéo
atual mais ou menos como ela esta, multiplicando-se os esforgos para estabiliza-la. Porém, o
autor argumenta que grandes sao as potencialidades do servico publico, mas pela
subutilizagdo das mesmas ndo conseguem dar conta da exclus&o, contudo, esta posigao traz
duas vertentes: i) é preciso aguardar alguns anos para a retomada e/ou consolidacao de um
novo sistema de regulacao; ii) a sociedade pode prosperar aceitando uma certa proporcao
de “rejeitados”. Se esta versao prevalecer tendencialmente a politica social se volta para um
sentido cada vez mais assistencial, ou seja, basta garantir um minimo de sobrevivéncia aos
necessitados.

Em outras palavras, o pauperismo do século XIX teve que ser enfrentado porque
constituia a questdo da sociedade como um todo e tal questdo corria o risco da

desestabilizagdo, 0 mesmo ocorre hoje com a questao da exclus&o social®.

2 «A exclusdo social ndo é uma auséncia de relagdo social, mas um conjunto de rela¢des sociais
particulares da sociedade tomada como um todo. Ndo h& ninguém fora da sociedade, mas um
conjunto de posicbes cujas relagcbes com seu centro sdo mais ou menos distendidas: antigos
trabalhadores que se tornaram desempregados de modo duradouro, jovens que nao encontram
emprego, populagdo mal escolarizada, mal alojada, etc. Ndo existe uma linha divisoria clara entre
essas situacdes e aquelas um pouco mal aquinhoadas dos vulneraveis que, por exemplo, ainda
trabalham mas poderao ser demitidos, estao confortavelmente alojados, mas poderao ser expulsos se
n&o pagarem as prestagoes (....) Os excluidos, sdo na maioria das vezes, vulneraveis que estavam
por um fio e que cairam (...) E por isso que dizer que a questao suscitada pela invalidagdo de alguns
individuos e alguns grupos concerne a todo mundo nao é so fazer apelo a uma vaga solidariedade
moral, mas sim, constatar a interdependéncia das posi¢oes trabalhadas por uma mesma dinamica, a
do abalo da sociedade salarial’(Castel,1995:569)
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A terceira € aquela que reconhece a perda da centralidade do trabalho e a
degradacdo da condicdo de assalariado e procura escapes has compensacoes e
alternativas, trazendo o fendmeno da “neodomesticidade”, cuja situagcdo seria a
intermediagao entre o trabalho e assisténcia. Nas palavras do autor :

“A multiplicacdo de trabalhadores sem status nada fez, aparentemente, para
combater esses graves sinais de dissociacdo social que sdo as violéncias urbanas, as taxas
de criminalidade e de toxicomania, e a instalacdo de uma verdadeira underclass miseravel e
desviante completamente isolada do conjunto da sociedade” (Castel,1995:576)

by

E finalmente a quarta opcdo, se relaciona a redistribuicdo dos raros recursos
provenientes do trabalho socialmente util, isto € do trabalho produtivo, da renda primaria e da
renda socializada. A sociedade salarial se apresenta enquanto uma construgao histérica na
qual realizou uma moldagem inigualada entre trabalho e protecdo social e, portanto, a
interrogacdao quanto as formas para que nao haja a dilapidacdo desta herancga,
especialmente em relagdo aos valores sociais comuns é possivel, visto que o trabalho
continua sendo o principal fundamento da cidadania na dimensdo econémica e social.

Dentre as conclusdes do autor a questao social € novamente a existéncia de “indteis
para o trabalho”, de supranumerarios em torno destes, causando situacdes de instabilidade e
incertezas que acabam atestando o crescimento de uma vulnerabilidade de massa. Contudo,
nao se trata de um retorno ao infortlnio, mas sim de fazer face a uma vulnerabilidade de
apos protegdes, sem deixar no esquecimento a heranga que ja tivemos como sinalizadora de
algumas precaugoes. Por esta razdo é tarefa necessaria os esforgos para pensar em que
podem consistir as prote¢cées em uma sociedade cada vez mais individualista. Estes novos
dispositivos individualizados, transversais, de parcerias, globais, diferente da atribuicao para
coletivos detentores de direitos garantindo certa automacidade da distribuicdo, ndo dao
garantias de que néo dardo origem a formas de neopaternalismos, embora os desvios
historicos ensinem que sempre existiram “pobres bons” e pobres maus “e que tal distingcao é
baseada em critérios morais e psicolégicos, onde o agente social € a figura legitimadora da
concessao, pela avaliagdo do mérito. Desta forma, a abertura de um direito se subordina a
contestacdo de uma deficiéncia, de dificuldades particulares de natureza pessoal e este
procedimento reativa a légica da assisténcia tradicional, isto €, para ser assistido é
necessario manifestar sinais de incapacidade,” fragmentos de uma biografia esfacelada que
constituem a Unica moeda de troca para o acesso a um direito" (Castel,1995:609)

E finalmente o autor conclui que a questdao ndo é menos ou mais Estado, € um

Estado estrategista que possa desarmar os pontos de tenséo, que evite rupturas e reconcilie
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0Ss que cairam aquém da linha de flutuacdo, porque ndo ha coesao social sem protecao
social e em meio as numerosas incertezas, ninguém pode substituir o Estado em sua funcao

fundamental de impor um minimo de coesao a sociedade.

Capitulo Il — A Trajetéria da Assisténcia Social na Estrutura do Sistema de Protecao
Social Brasileiro

A comparagdo com a literatura internacional sobre o welfare state visando buscar
sugestées em relagdo ao nosso sistema de protecdo social, é feita por Aureliano e Draibe
(1989), porém, atribuem uma auséncia de densidade do conceito de welfare state no Brasil,
tendo em vista nosso perfil de politicas sociais, traduzidos por efeitos reduzidos com baixos
graus de eficacia e efetividade social, especialmente por se tratar de um pais de capitalismo
tardio, cujo regime autoritario moldou a face do nosso sistema de protecdao nos quadros de
um modelo econdmico concentrador e socialmente excludente?®. Equiparam o nosso sistema
ao modelo meritocratico particularista pelo corporativismo e clientelismo apoiado no mérito,
entendido como a ocupacao profissional e o rendimento do trabalho, sendo que a protecéo
se da segundo a capacidade e a forca organizativa dos segmentos populacionais. “O
principio do mérito entendido basicamente como a posicao ocupacional e de renda adquirida
no nivel da estrutura produtiva, consistiu a base sobre a qual se ergue o sistema brasileiro
de protecao social” (Aureliano e Draibe, 1989:143)

As autoras trabalham com a concepcéo de uma transformagéo nas relagdes entre o
Estado e a economia, manifestas ndo s6 na propria estrutura do Estado como também na

% De acordo com a literatura brasileira, ha duas propostas de periodizagdo do sistema de protecéo
social que embora diferenciadas, ndo sdo excludentes. A periodizacdo do processo de montagem do
sistema de protegao social por Aureliano e Draibe (1989) em a Especificidade do Welfare State
Brasileiro, obedece a seguinte ordem : 1930 a 1964 — Introducao e Expansao Fragmentada, sendo
o periodo de 1930 a 1943 caracterizado como Introdugéo e o periodo de 1943 a 1964 como Expansao
Fragmentada e Seletiva; de 1964 a 1985 — Consolidagcado Institucional e Reestruturacao
Conservadora, sendo os sub-periodos de 1967 a 1977 caracterizado como consolidagdo
institucional, de 1977 a 1981 como expansdo massiva e de 1981 a 1985 como reestruturacédo
conservadora (tentativas) e 1985 — Reestruturacao Progressista (tentativas). Ja Fagnani (1997) em
Politica Social e Pactos Conservadores no Brasil : 1964/1992, prop6e uma periodizacéao diferenciada
ao analisar a politica social brasileira a partir de 1964, ou seja : de 1964 a 1985 — Estratégia
Conservadora, sendo o sub-periodo de 1964/1967 caracterizado pela concepgéo, entre 1968 a 1973
a institucionalizagao, crise e reforma e o periodo de 1981 a 1985 caracterizado como o esgotamento.
A Estratégia Reformista se da entre 1985 a 1988 e a Contra Reforma Conservadora no periodo
de 1987 a 1992, sendo que no primeiro periodo, ou seja, entre 1987/1990 se da a gestagédo e no
segundo, 1990/1992 a implementacao truncada.
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emergéncia de sistemas nacionais, publicos ou estatalmente regulados, de educacgao,
saude, integracao de renda, assisténcia social e habitacao popular, cuja descricao de welfare
state ;

“Trata-se de processos que se expressam na organizacdo e producdo de bens e
servigos publicos, na montagem de esquemas de transferéncias sociais, na interferéncia
publica sobre a estrutura de oportunidades de acesso a bens e servigos publicos e privados
e, finalmente, na regulacdo (de incentivo), a produgcéo de bens e servigos sociais privados”
(Aureliano e Draibe, 1989:139)

Ressaltam ainda a diferenga que marcou a expansao dos sistemas de prote¢éo social
nos paises desenvolvidos em relagdo ao nosso, especialmente no que se refere ao contexto
de crescimento econémico com pleno emprego, aumento do salario real e elevagao do nivel
de vida da maioria da populagao. Diferente do caso brasileiro onde o progresso social foi
definido pelo caminho conservador, ou seja, 0 crescimento acelerado provocou
transformacdes na estrutura social traduzida na transformacéo da estrutura de emprego, o
qual embora tenha expressado um processo de mobilidade social ascendente, esta
mobilidade foi conquistada com baixos salarios para a maioria da classe trabalhadora, além
de um contingente significativo de trabalhadores que permaneciam a margem do processo
de inclusao pela marginalizagdo no campo. Nas palavras das autoras:

“O progresso social assume, portanto, a forma de mobilidade com miséria absoluta
de ampla parcela da populagdo, de mobilidade com desigualdade extrema. O progresso
social, entre nés, realiza-se quase que preenchendo integralmente os requisitos da” forma
ideal “de desenvolvimento social do capitalismo — a concorréncia sem travas entre homens

livres, que "seleciona“ os mais "capazes" (Aureliano e Draibe, 1989:150)

Em fungéo deste contexto, algumas consequéncias se fizeram sentir por exemplo, na
seguridade social ao apresentar uma base contributiva relativamente estreita, afetando nao
s6 a qualidade dos servigos, mas também dos beneficios, que se tornam insuficientes. Outra
consequéncia é a sobrecarga na politica assistencial de combate a pobreza absoluta* que

2 Embora néo seja nosso objetivo mensurar a pobreza, Fava (1984:96 ) define a pobreza absoluta
como a situacdo em que nao se dispde dos meios necessarios para satisfazer os requisitos minimos
de alimentacdo, vestuario, educacao, etc, ou seja, com incapacidade absoluta de preencher estes
requisitos minimos, além de outros elementos ndo materiais considerados necessarios a
sobrevivéncia “digna’das pessoas. Na pobreza relativa, sdo considerados pobres aqueles que estao
em situacao inferior em relagédo a situacao média da sociedade, ainda que disponham dos recursos
necessarios para atender os requisitos minimos considerado na definicdo de pobreza absoluta. A
pobreza relativa € em suma, produto da distribuicdo nao equitativa da renda, enquanto que a absoluta
€ produto dos baixos niveis de renda.
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além de atender uma expressiva demanda especifica, também atende aqueles que mesmo
empregados, necessitam da assisténcia do Estado.

“Porém, de outro lado, os recursos fiscais disponiveis para suportar as tarefas
ampliadas da politica assistencial e para complementar os recursos previdenciarios sao
parcos, porque o sistema tributario expressa o “grande pacto”, que engloba todas as fracdes
e camadas da classe proprietaria, quer eximido-as da contribuicdo fiscal justa, quer
privilegiando-as com incentivos e subsidios” ( Aureliano e Draibe, 1989:150)

Tomando como referéncia a proposta de periodizacdo das etapas assumidas na
moldagem do sistema de protegéo, utilizadas por Aureliano e Draibe (op.cit), temos que a
primeira fase se abre nos anos 30 e chega até os 70, com a emergéncia e expansao, sendo
permeada por mecanismos assistenciais marcados por agdes clientelistas e esta dindmica
afetou e moldou o0 nosso sistema. Esta década, ou seja de 30, também €& o periodo do
nascimento do Servico Social enquanto profissdo, vindo reforcar as estratégias de
moralizacdo ndo s6 dos indigentes e dos pobres, mas também da classe trabalhadora,
emergindo neste cenario a assisténcia social publica, conforme verificamos anteriormente
com Castel (1998), embora somente apds duas décadas o Servigo Social foi legitimamente
reconhecido dentro da divisao social do trabalho. Desta forma, conhecer a emergéncia e as
primeiras plataformas do Servigo Social, nos remete necessariamente ao contexto do inicio

da industrializacao e da expansao urbana do pais.

1. Assisténcia Social Publica : A emergéncia no contexto da questao social

Um dos desdobramentos da questido social no Brasil foi gerado no meio rural e os
equacionamentos foram sendo feitos visando a grande propriedade. A diferenca marcante
fica por conta da tardia abolicAo da escravatura - feita sem qualquer integracdo da
populacdo especialmente pela disponibilidade da mao-de-obra negra que deixa de ser
interessante para a classe dominante - e pela intensificacdo do processo de imigragao
européia, deixando uma heranga social no momento mesmo da industrializagao, gerando
varios niveis de desigualdade que juntamente com a pobreza, vao se reproduzindo e se
avolumando.

Esta reproducao vai mantendo o parametro de sociedade desigual que se constroi
em cima dos monopdlios, primeiro da terra e posteriormente dos monopdélios chamados do
consumo moderno na época da segunda revolucao industrial, caracterizando entdo um trago

de persisténcia, como nos mostra Henrique (1999), que faz parte de nossa heranca. Ou seja,
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o monopdlio da terra esta no centro da miséria rural e teve largas conseqiiéncias na pobreza
do mundo urbano, especialmente porque nao houve uma estrutura agraria que tenha
democratizado a estrutura de reproducao e, além da auséncia de um sistema de protecao
social, o poder econdmico foi reforcado para os donos da terra com a modernizacao
conservadora.

A exclusdo do campo reproduz a pobreza e a miséria pela abundante disponibilidade
de méao-de-obra no mercado urbano, gerando grandes demandas sociais, configurando a
evolugdo da questéo social e a necessidade de inser¢gdo do Estado se dando no cenario da
constituicdo do mercado de trabalho nos principais centros urbanos, especialmente pela luta
do operariado denunciando a exploracao a que eram submetidos e o carater secundarizado
do trabalho. Este cenario fertilizou um campo propicio para a emergéncia do servigo social
na década de 30, cujo desenvolvimento, em sua génese, voltou-se para o controle social da
forca de trabalho, imperativo para a garantia da manutengcédo da ordem publica®. Assim, o
surgimento do servigco social, como um departamento da Agdo Social Catdlica, se deu no
bojo do enfrentamento da questao social com a expansao do proletariado, como mecanismo
de alivio dos problemas sociais, peculiares ao inicio da industrializacdo no nosso pais. Dito
de outra forma, a origem da assisténcia social esteve imbricada e assentada no
desenvolvimento capitalista industrial e na expansao urbana, razao pela qual os fenémenos
da questdo social, passaram a ser sua base de atuacdo?.

Em face da auséncia do Estado e de sua incapacidade de implementar politicas
sociais eficazes, a repressao policial e as acdes assistenciais (caridade) assentadas nos
principios da Igreja Catdlica, foram as respostas oferecidas para a efetivacdo de um
almejado controle social.

A Igreja Catolica as voltas para recuperar seu poder, privilégios e influéncia, adotou
como estratégia o agrupamento da intelectualidade da sociedade, conforme experiéncia
desenvolvida na Franga e na Bélgica, cuja ténica de intervencdo na dindmica social era a

recuperagao do proletariado através do desenvolvimento de campanhas anticomunista pelo

5 A primeira Escola de Servigo Social surge em 1898 nos EUA — Escola de Filantropia Aplicada,
criada pela Sociedade de Organizacdo da Caridade de Nova York. Na América Latina, a escola
pioneira foi fundada em Santiago do Chile em 1925, seguida pelo Brasil, fundando em 1936 a Escola
de Servico Social de Sao Paulo, criada pelo Centro de Estudos de Agao Social, formado por um grupo
de catélicos empenhados na acao social. A regulamentacao da profissao no Brasil se deu em 1957.

% «O Servico Social se gesta e se desenvolve como profissdo reconhecida na divisdo social do
trabalho, tendo por pano de fundo o desenvolvimento capitalista industrial e a expansao urbana,
processos esses aqui apreendidos sob o angulo das novas classes sociais emergentes e das
modificagdes verificadas na composicao dos grupos e fragdes de classes que compartilham o poder
do Estado em conjunturas histéricas especificas” (lamamoto e Carvalho, 1985:77)
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comunitarismo ético-cristao, lancando um movimento de militdncia ativa, entdao controlado
pela Acao Social Catdlica.

A assisténcia social profissionalizada passa assim a se diferenciar do aspecto apenas
assistencial e caridoso tal como vinha sendo configurada, para ganhar um plano mais
politico de intervencao, composto de um mecanismo “modernizador” do apostolado social.
Em outras palavras, a formagéao teorica basica vinda pelas enciclicas papais e a intervencao
ideoldgica, tinha suas bases assentadas no assistencialismo e na caridade para que se
produzisse os efeitos politicos de enquadramento da populagdo pobre, uma vez que o
capitalismo deveria ser mantido enquanto ordem natural contraria a ameaga do perigo
vermelho, ja que os conflitos emanados pela luta de classe seriam os desvios que
colocariam em risco a paz social. Nesse cenario, o assistente social seria o profissional que
se aproximaria desta classe subalterna e os colocaria em situagao de perfeita integracdo ao
regime. Mas para tanto, exigia-se um determinado perfil que pudesse dar conta desta
intervencdo e ndo por outra razdo, 0S grupos pioneiros estiveram compostos basicamente
por um nucleo feminino de jovens e senhoras catdlicas da alta sociedade, envoltas no
humanismo cristdo para intervir em um meio hostil.

Temos entdo que a profissdo é derivada de um certo carater missionario permeado
pela vocacao de servir através de agdes filantrépicas e benemerentes, onde as qualidades
pessoais sdo mais valorizadas do que o proprio saber e, portanto, € uma escolha e antes de
ser um trabalho é uma missdo, cujo alvo se destinava ndo somente aqueles que se
apresentavam sem condicbes de ter suas necessidades satisfeitas pelo trabalho (idosos,
criancas, doente mentais, etc), como também para o trabalhador e sua familia, visto as
condigdes degradantes a que estavam expostos e submetidos pelo pauperismo.

Segundo lamamoto e Carvalho (1985), esta foi a imagem social historicamente
plasmada e freqliientemente incorporada a assisténcia social, cuja base tedrica estava dada
pela Doutrina Social da Igreja e os objetivos definidos em termos politicos de resgate do
eleitorado catdlico, para dar legitimidade a reconquista do poder da Igreja sob a
contrapartida da manutencdo da paz social, da moral e dos bons costumes e assim,
reproduzir as formas de controle social para legitimar a estrutura social.

Neste contexto, onde miséria e pauperismo eram anomalias do proletariado urbano e
fruto de uma mé formagdo moral, a intervengéo social deveria entdo ser canalizada para a
producdo de efeitos amenizadores dos conflitos sociais, pois, estes poderiam colocar em
risco a boa sociedade e gerar fissuras sociais, prejudiciais a manutencao da paz e da coesao

social.
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Face a ténica na intervencao pratica, somada a caréncia de uma estruturacao teorica
mais robusta, as causas nunca foram objetos de analise, ou seja, o desvio era o pauperismo
e a miséria e as constatacoes sobre as causas desta condicao ficavam apenas para o plano
do desajuste individual. Raul de Carvalho (1980), refere que nao sera em grandes embates
académicos que o servigo social mostrara sua utilidade e eficiéncia, porque estas aparecerao
no embate cotidiano e individualizado com as populag6es carentes, com seus assistidos.

A diferenca marcante que temos com a existéncia das primeiras agdes
profissionalizadas do servigo social € que a caridade e a filantropia, desenvolvidas pela elite
para tutelar os desafortunados nas seculares obras sociais, deveriam ser transformadas em
acao educativa de ajustamento as relagbes sociais vigentes, mesmo sendo a tutela vista
como um ato de humanismo trazendo os modernos agentes da caridade e da justica social
(Carvalho,1980).

Posteriormente, a assisténcia social foi se configurando como uma area pragmatica
da acado governamental voltada para a prestacao de servigcos, sendo que esta presenca é
que em tese, asseguraria e garantiria a justica social. Assim, o assistente social caracterizou-
se como o profissional que socialmente teve atribuido a funcao de identificar e categorizar
tanto a pobreza quanto a miséria, para que a justica social se processe sem favoritismos e
de maneira equanime, portanto, afirma-se como profissdo integrada ao setor publico, na
medida da expansao da acéo e do controle do Estado junto a sociedade.

“Historicamente, passa-se da caridade tradicional levada a efeito por timidas e
pulverizadas iniciativas das classes dominantes, nas suas diversas manifestagées
filantropicas, para a centralizacdo e racionalizagao da atividade assistencial e de prestacéao
de servigos sociais pelo Estado, a medida que se amplia o contingente da classe
trabalhadora e sua presenca politica na sociedade. Passa o Estado a atuar
sistematicamente sobre as seqielas da exploracdo do trabalho expressas nas condi¢oes de

vida do conjunto dos trabalhadores” (lamamoto e Carvalho, 1985:79)

Ainda hoje a profissdo guarda estes tracos marcantes de sua origem que em muito
contribuiram para a manutencdo de algumas caracteristicas por longas décadas,
estigmatizando e subalternizando o servico social em relacdo as demais areas da politica
social, porém, a assisténcia social fez parte e esteve diretamente inserida nos mecanismos
estruturantes do nosso Estado de Bem Estar Social. Isto é, a primeira fase que caracteriza a
emergéncia do nosso sistema de protecdo social também foi a fase da génese da
assisténcia social profissionalizada pelas a¢des desencadeadas no plano publico e no
segundo periodo que se abre com a expanséo institucional do sistema de protecéo social, a
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assisténcia social caminha para sua estruturagé@o, buscando substituir o “espirito” filantrépico
e religioso pelo conhecimento técnico cientifico, definindo sua representacao institucional,

conforme podemos verificar a seguir.

2. A Expansao do Sistema de Protecao Social

A partir de 64, a expansao do nosso sistema de protegdo social, caracterizou-se,
segundo Aureliano e Draibe (1989), por um forte viés clientelista, pelo condicionamento da
inclusdo aos aspectos seletivos e ao interesse politico, favorecidos pela centralizagao politico
e financeira no executivo federal. O gasto social esteve submetido aos critérios econémicos
e financeiros de rentabilidade privada para a alocac&o de recursos?’.

Neste periodo de autoritarismo do governo militar é reconhecida a auséncia de
autonomia dos municipios especialmente na intervengao social, visto os recursos financeiros
serem concentrados no governo federal e além disto, este também estabelecia as normas
gerais da politica social, ou seja, determinava quanto e onde 0s recursos deveriam ser
aplicados, especialmente por meio dos grandes complexos organizacionais que foram
criados (BNH e SINPAS, por exemplo), ou por meio dos organismos da administracao
descentralizada, através das fundagdes ou autarquias. Além disto, a natureza recessiva do
financiamento do gasto social assume um carater residual, sem mencao a redistribuicao de
renda. Os organismos publicos foram multiplicados ( institutos, fundacdes, empresas
publicas), expandindo desta forma o aparelho de estado, entretanto, criando uma
burocratizacdo excessiva, bloqueando a formulacdo de uma politica social nacional,
superpondo programas e clientelas e impedindo a existéncia de qualquer mecanismo de
controle, deixando livre o0 espacgo para a intermediagédo dos interesses privados.

Embora este contexto, ocorreu expansdo na cobertura dos programas, porém esta
expansdo pode ser considerada excludente porque ela ndo se dirigiu especialmente para a
populacao de mais baixa renda ou porque néo teve os efeitos redistributivos pois, a l6gica da
sustentacgao financeira acabou prevalecendo no direcionamento do investimento e quando se
da a incorporacdo, esta € feita de modo muito precario, a exemplo da contribuicao
previdenciaria.(Fagnani :1997)

Segundo Silva (2001:18), a legitimagédo do regime militar se fez especialmente junto
as camadas meédias e aos assalariados urbanos pela propaganda massiva acerca do
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sucesso do milagre brasileiro e a expansido dos programas sociais esteve associada muito
mais a criacao de bases de apoio politico-parlamentar como uma moeda de troca do que
como um processo auxiliar de estruturagédo de novas formas de relacionamento com os
segmentos subalternos :

“Em troca desse apoio e de forma coerente com as novas regras e formas de
relacionamento do Poder Executivo com essa base parlamentar, ocorre uma “colonizagao do
aparato de intervencao estatal’ nas questbes sociais, por forgas politicas originadas do novo
partido de apoio ao governo — a ARENA (...) Esses esquemas passam a ser viabilizados, no
caso dos politicos da ARENA, pelo controle de postos-chave, que estdo em condigbes de
interferir nas regras de contratagéo, de servi¢os e obras, da maquina governamental da érea

social”

Apesar de cada area da politica social trazer sua especificidade no regime autoritario,
os tragos gerais que as estruturaram - regressividade dos mecanismos de financiamento,
privatizagdo dos servicos e reduzido carater redistributivo - afetaram de uma forma global
todas as politicas publicas com corte no social, isto é , desde a assisténcia social publica até
o transporte coletivos, passando pela educagdo, saude, previdéncia, suplementacao
alimentar , habitagdo e saneamento. Fagnani (1997), faz uma andlise detalhada sobre estes
tracos, vejamos entdo de forma resumida, como o autor tece algumas argumentag¢des para
cada um destes mecanismos estruturantes.

A regressividade dos mecanismos de financiamento tem em seu traco geral que
as fontes de financiamento do gasto social ndo sao redistributivas, além disto, é fortemente
reduzida a parcela de recursos fiscais a fundo perdido para os programas sociais e as
decisdes de investimentos passam antes pelo crivo da taxa de retorno. Um exemplo claro é
sistema financeiro da habitacdo, onde prevalece a logica financeira, independentemente das
necessidades da populacdo. E bastante restrita a utilizagdo de recursos de natureza fiscal,
exceto na educacao, assim, € regressivo porque se baseia, principalmente, na contribuicao
do trabalhador, pois o sistema tributario mais penaliza do que promove ou ndao promove a
redistribuicdo entre a classe trabalhadora, tendo em vista o imposto indireto que independe
do nivel de renda. Diferentemente do imposto de renda que tem carater progressivo.

A centralizacao do processo decisorio no executivo federal, pode ser vista por

inumeras vertentes, e tem como contrapartida a inexisténcia de qualquer mecanismo de

7 “Nao ha nenhuma divida de que a intervencao social do Estado assumiu caracteristica bastante
nitidas apds 1964, que se expressam em principio de organizagao perfeitamente coerentes com o
modelo econdmico, conservador e socialmente excludente”. (Aureliano e Draibe, 1989:145).
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participagdo e de controle social dos governos subnacionais. Além disto, os poderes
legislativo e judiciario, com um papel secundario, também sofreram interferéncias do regime
militar. Tal caracteristica esteve sedimentada pelo fortalecimento e primazia do poder federal
em detrimento de outros niveis de governo, pelo debilitamento dos mecanismos
democraticos (partidos e sindicatos) e pelo cerceamento dos direitos civis e politicos. Como
se nao bastasse, a reforma tributaria, potencializando as receitas tributarias e oferecendo a
base financeira de suporte para esta centralizacdo, sustentou a concentra¢ao do “bolo” e as
transferéncias negociadas pela relagdo de privilégio entre o governo federal e os demais
niveis da esfera de governo.

Restringiram-se as fontes fiscais e isto induziu a criagdo de contribuigées sociais que
acabou incrementando os fundos parafiscais. Somado a estas estratégias, o quadro se
completa quando da criagdo de varias agéncias federais setorizadas, as quais em tese,
responderiam pela politica social contando com fartos recursos e total autonomia na
formulacdo, implementacdo e gestdo das politicas. Na assisténcia social, além da
consolidacao e solidificacdao da LBA, temos a criagdo em 1964 da Fundacao Nacional de
Bem-Estar do Menor — FUNABEM.

A privatizacao do espaco publico denunciou a extrema permeabilidade aos
interesses particulares e clientelistas e como ndo havia mecanismos de controle e
participagdo, o acesso do setor privado a arena decis6ria esteve livre, trazendo os
superfaturamentos, as fraudes nas prestacées de contas, as concorréncias viciadas e o
trafico de influéncias. Trouxe ainda, praticas comuns de empreguismos, de indicacdes para
cargos publicos e oferta assistencialista de bens e servigos, como resultante da privatizacao
na vertente clientelista para fins politico eleitorais. Tanto em um como em outro caso, ocorre
uma captura do gasto social, ou seja, uma parcela do gasto é ocupada em posi¢cao oposta
aquela que deveria estar atendendo. Os exemplos s&o as grandes empresas que ofereciam
os suprimentos ao Estado, tais como hospitais e merenda. Além desses tragos estruturais, o
autor registra que:

“Nesta época (68-73), o governo compreendia o desenvolvimento social como
decorréncia “natural” e espontanea do desenvolvimento econémico. A falacia dessa tese,
conhecida como a “teoria do bolo”, foi rapidamente desvendada por indicadores que revela o
dramatico agravamento das condi¢des sociais do pais na década do “milagre” com destaque
para a concentragdo de renda (...) Em suma foi neste periodo que as politicas sociais se

apresentaram de maneira mais antagénica aos interesses dos segmentos subalternos da
sociedade”. ( Fagnani : 1997:204).
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Por outro lado, no contexto macro tinhamos a disponibilidade de linhas de
financiamento externo com taxas de juros baixa e estavel, expansao do crédito ao
consumidor estimulando os setores de bens duraveis, de consumo e da construcao civil, os
quais produziram efeitos multiplicadores na economia. A massa salarial também cresceu em
decorréncia da elevagéo do nivel de emprego embora os baixos salérios.

O segundo PND traz uma idéia de reorganizacdo da sociedade, de uma abertura
controlada e também a percepcdo de que nao basta fazer crescer a economia para ter
redistribuicdo de renda, h& que se ter planejamento especifico para isto. H4 uma tentativa de
reformular a politica social com a implementacao de véarios programas e um exemplo claro &
a LBA, conforme iremos verificar mais a frente, que se reestrutura neste periodo, embora
ndo mude a esséncia assistencialista emanada de suas agdes. Este impeto provém da crise
do milagre com a desaceleragcdo do crescimento, ampliacdo das tensdes inflacionarias e
agravamento da crise cambial, conjuntura esta que conduziu a racionalizagdo dos gastos
sociais.

E evidente o conflito entre os objetivos estratégicos de ampliar o carater redistributivo
de um lado e de racionalizar gastos sociais de outro. Esses propdsitos, por si sés,
contraditérios, esbarravam ainda em poderosos interesses particulares que haviam se
cristalizado na burocracia publica no subperiodo anterior, o que dificultou a viabilizacdo das
reformas conservadoras e agravou a crise financeira das politicas sociais (Fagnani, 1997)

Esta estratégia conservadora comecgou a declinar e a se esgotar, quando entao no
cenario macroeconémico a crise financeira internacional estava dada, cuja consequéncia
interna foi a administracdo de um ajustamento recessivo. Outro fator impulsionador foi
também ampliagdo da abertura do sistema politico visto a reorganizagéo da sociedade civil.
No final do ciclo autoritério, a agenda reformista foi estimulada pelo agravamento da questao
social em virtude do ajuste recessivo e do revigoramento do movimento oposicionista que
culminou nas “diretas-j&”, sendo que neste periodo de transicdo democratica (1985 a 1988),
a reforma do sistema de protecdo social adquire densidade. A descentralizacdo foi a tese de
consenso especialmente pelo ja vivido processo de centralizagdo e autoritarismo institucional
e financeiro, e de forma consensual é rejeitada a tese de que o desenvolvimento social é
consequéncia natural do crescimento econémico.

“O governo reconhece a “divida social” e compromete-se com seu resgate. Para os
diferentes setores foram elaborados diagnésticos que identificavam as principais caréncias e
suas causas estruturais, bem como foram definidas prioridades e metas fiscais adequadas,
embora ambiciosas e de dificil exequibilidade. Com base nesses diagnésticos, o executivo

federal formulou sua estratégia reformista, na qual admitia que o enfrentamento dos
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desequilibrios sociais acumulados, dada sua magnitude e complexidade, pressupunha
mudancas profundas no d&mbito da economia e da sociedade”. (Fagnani, 1997:215).

Com a recuperacdo da estrutura federativa do pais, apds o regime autoritario,
procurou-se entdo ampliar a visibilidade dos mecanismos de tomada de decis&o e introduzir
a participagdo da sociedade para aumentar o controle sobre as politicas governamentais e
como vimos, a assisténcia social foi sendo construida visando superar a ajuda voluntaria e
filantrépica, especialmente porque esta se contrapunha a autopromocao, portanto, tem na
sua sintese histérica a conjuntura do processo da histéria social do pais, cujo perfil envolve o
cotidiano da vida em sociedade, ou seja, a reproducdo de um determinado modo de vida de
uma parcela da populacao, identificada, a principio, como proletariado, visto sua condi¢cao de
pobreza.

Desta forma, é no contexto mais ampliado da politica social que a forte presenca do
carater assistencial trouxe alguns resultados que edificaram formas populistas e agdes
benevolentes referendando a exclusdo social, a medida que mantinham o trabalhador na
condicao de assistido. Alem disto, os beneficios foram efetivados enquanto concessédo de
privilégios e ndao como direitos, j& que o assistencial foi evidenciado na emergéncia das
aclOes socais estatais.

Este carater emergencial pode ser caracterizado como respostas eventuais e
fragmentadas permeado por agées compensatorias, que por sua vez se encaminharam para
a intensificacdo da selegdo de caréncias na inclusdo nos servigos prestados, inclusive
favorecendo as justificativas quando do rebaixamento da qualidade e quantidade dos
servigos®®.

Em relagédo a qualidade dos servigos, Carvalho (1997) chama atencao para o desafio
que esta situacao traz, pelo fato da necessidade de conter o carater de restauradores da
cidadania:

“Na cultura tutelar reinante em nosso pais permanece uma regra dificil de ser
eliminada : para pobres bastam programas pobres. E na base desta regra que o servigos e

programas assistenciais acabam produzindo ag¢des precarias, pontuais, descontinuas, com

péssima qualidade. Nem mesmo conseguem ser compensatoérias. (...) Precisam ampliar o

2 Enquanto estes sdo destinados as pessoas pobres, com baixas exigéncias, 0os programas
apresentam maiores chances de redugdo com solugbes precarias. Alids o baixo grau de exigéncia dos
usuarios traz uma idéia submersa de certa naturalidade quando de auséncias nos programas sociais,
a exemplo do posto de saude que falta médico, da falta de creche e quando ndo da falta de estrutura
fisica adequada, da escola de lata, entre tantos outros.
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leque de opgdes e escolhas de beneficios/servigos e finalmente ampliar o conceito de
minimos de prote¢do social. Porque minimos sociais ndo podem escorregar para uma opgao
reducionista”( 50/51)

Por todo este cenério, a caracterizacao da assisténcia social no Brasil € dificultada
até mesmo pelas condigdes assumidas no inicio da profissédo, cuja tdénica se fez na medida
da evolugdao da questdo social e com isso, acabou incorporando um vasto leque de
programas de protecao social a populagédo. Programas dirigidos a populagao em situagéao de
risco, que ndo necessariamente seu enquadramento seja dado pela renda — criangas,
idosos, portadores de deficiéncia, etc, demandando um aparato institucional especifico para
a prestacdo dos servicos. Programas direcionados a populagcao necessitada de cuidados
sociais, cujo corte se faz pela renda, além disto, as entidades sociais sem fins lucrativos e as
organizagdes nao governamentais, também incorporam o leque da assisténcia social e
apesar de operarem, muitas delas, com grandes parcelas de recursos publicos, atuam na
maioria das vezes desconectadas da rede de protecdo social, configurando certo
personalismo, cujo precedente pode ser localizado na propria evolugao das instituicoes de
ajuda de tempos remotos®.

Além disto, todas as &reas de politica social apresentam algum tipo de agédo de
carater assistencial, ou seja, programas assistenciais que operam no interior de areas
classicas de politica social configurando a assisténcia como um mecanismo presente nas
diferentes politicas sociais.

A representagéo institucional das caracteristicas assumidas pela assisténcia social
nesse periodo, foi dada pela LBA e pela FUNABEM, enquanto agéncias responsaveis pela
formulacdo e execugdo da politica federal de assisténcia social, porém dentre as duas
agéncias, a LBA foi o érgao principal e o mais sélido do governo federal na assisténcia
social. Conhecer a trajetoria dessas instituicdes permite a identificacdo das raizes e dos
determinantes que esclarecem a cultura institucional, assim como conhecer os parametros

adotados pelo Estado para o desenvolvimento de programas assistenciais, permite situar

2 Aguiar (1997:5) analisa que essas entidades “estabeleciam relacées com o Estado na medida de
seu maior ou menor aporte e importancia politica, conseguindo, desta forma, compor uma cesta de
recursos e beneficios de que necessitava(...) As entidades menores apresentavam maior dificuldade
de sobrevivéncia, seja porque tinham menor acesso aos recursos, seja porque 0s recursos, além de
insuficientes, exigiam o cumprimento de tramites burocraticos complicados para sua obtencao(...)
Atuavam individualmente e de forma autbnoma na relagdo com o Estado e nenhum nivel de governo
detinha o poder de coordenacgéo e integracao dos servigos. O municipio que, no seu ambito , poderia
exercer tal condicdo ndo dispunha de meios financeiros e técnicos para enfrentar a concorréncia da
politica federal”
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nao s6 a direcao dada ao gerenciamento, mas também a intencdo politica na constituicao
desses programas (Sposati,1995a). Varios autores ja se dedicaram ao tema, razao pela
qual, procuramos trazer as consideracbes mais expressivas, que ao nosso ver, poderdo

subsidiar o objeto de estudo do presente trabalho®
2.1. O Legado Institucional da Assisténcia Social: LBA e a FUNABEM

A organizagao nacional da assisténcia social como modalidade do servigo publico foi
regulamentada pelo Decreto-Lei n® 525 de 1938, com a instituicdo do CNSS (Conselho
Nacional de Servigo Social) junto ao Ministério da Educacao e Saude. Apds quatro anos, em
1942, a LBA foi criada, materializando a primeira instituicdo publica federal de assisténcia
social como érgao colaborador do Estado e estatutariamente a presidéncia estava
assegurada as primeiras-damas da republica.

Sua origem basicamente se atrelou ao trabalho de um grupo de elite composto por
mulheres que se propuseram apoiar as familias dos que foram convocados para a Segunda
Guerra, através da prestacao de servigos assistenciais.

"Inspirada no ideario de congregar esforcos da iniciativa publica e privada em prol
do incremento da rede assistencial, a LBA assim compés seu patriménio, definindo seus
programas em torno da necessidade de substituir o antigo espirito filantrépico e religioso da
assisténcia social por formas de atendimento fundadas no conhecimento técnico-cientifico”
(Fleury, 1995:63)

No ano de 1946, a LBA redefiniu sua finalidade para a defesa da maternidade e da
infancia e até 1966, a fonte de recursos foi proveniente dos Institutos de Pensbes e da
iniciativa privada, quando entdo se transformou em fundag¢do passando seu financiamento a
ser constituido por receitas da Unido. Em 1969, o financiamento provinha de 40% da renda
liquida do concurso de prognésticos, especialmente da loteria esportiva e em 1974 foi
incorporada ao MPAS (Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social), sendo os recursos
provenientes do FAS (Fundo de Apoio do Desenvolvimento Social) e da Loteria.

Com base no Il PND sofreu modificagdes procurando incorporar uma base técnico-
administrativa, bem como definiu a populagdo alvo e as agdes prioritarias, mas mesmo
assim, estas medidas ndo foram produtivas ao ponto de dirimir o carater assistencialista de
uma politica definida por fortes caracteristicas paternalista e clientelista.

%0 Verificar os estudos de Sénia Teixeira Fleury : A Assisténcia na Previdéncia : Uma Politica Marginal, in Os
Direitos dos Desassistidos Sociais (1995); Sposati, et.al : A Assisténcia na Trajetdéria das Politicas Sociais
Brasileiras (1985); Liana Aureliano e Sénia Draibe : A Especificidade do Welfare Brasileiro (1989).
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O Decreto-Lei n? 83.148 de 8.2.1979 estabelece que a finalidade primordial da LBA
seja: “promover, mediante o estudo do problema e o planejamento de solucdes, a
implantagdo e execugdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, bem como, orientar,
coordenar e supervisionar outras entidade executoras dessa politica”

Os programas que a LBA desenvolvia abrangia e incorporava um vasto leque de
acOes e segmentos sociais, tais como:

- assisténcia a crianga — creches-casulo, projeto Elo, colénia de férias;

- assisténcia social complementar — aquisigcdo de material escolar, uniformes, etc;

- assisténcia social geral — atividades sécioeducativas com grupos de familias e
comunidades;

- educagao para o trabalho — formagéao de mao-de-obra;

- programa de legalizagéo — fornecimento de documentos e fotos;

- atencdo primaria a saude — agbes de saude, complementagdo alimentar e
distribuicdo de leite;

- assisténcia aos excepcionais, idosos, e desenvolvimento do Pronav-LBA ( programa
nacional de voluntarios) '

A diversidade de atuacao, apesar de apresentar certa flexibilidade, tinha em sua
marca a descontinuidade e a auséncia de mecanismos de controle e de integracao,
favorecendo o uso politico da instituicdo que acabou por desgastar sua imagem.

Os tracos centrais que reproduziram um perfil do 6rgdo podem ser vistos por algumas
caracteristicas mais gerais de: i) grande flexibilidade nas formas de atuacao; ii)
descontinuidade dos programas; iii) auséncia de mecanismos de controle, participacao
social, planejamento e avaliagéo; iv) desarticulacdo das agdes; v) uso politico da instituicao e
fonte permeével a corrupgdes e fraudes.

Com a descentralizagdo da assisténcia social, na década de 90, a Legido Brasileira
de Assisténcia passou a priorizar 0os convénios diretos com as prefeituras e entidades,
porém, “esses esforgos, aliados a seu forte poder corporativo, ndo foram suficientes para
evitar sua extingdo e a mudanga do modelo de gestao da assisténcia social’( Aguiar,1997:6)

A FUNABEM, criada em 1964, substituindo o SAM - Servigo de Assisténcia ao Menor
- tinha como objetivo implantar a Politica Nacional do Bem Estar do Menor, cujas fungoes,
mais normativas do que executivas, tinha sua ténica no repasse de dinheiro por convénios
aos projetos estaduais (FEBENS), municipais e também para as entidades privadas, ficando

a execucao de projetos apenas no nivel experimental.

%" Programas descritos em Sposati, et al, 1985.
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Sua herancga histérica data desde o Codigo de Menores de 1927, cuja protecao a
infancia se dava mais pelo lado punitivo do que assistencial. Vinte e sete anos depois foi
criado o Departamento Nacional da Crianca em 1947, difundindo praticas de puericultura,
amparo a maternidade, a infancia e a adolescéncia, mesmo que a LBA um ano antes ja
tivesse redefinido sua atuagéo para a maternidade e infancia. Inserido neste Departamento,
o Servigo de Assisténcia ao Menor é a pré-histéria da FUNABEM.

Em 1942 ¢é criado o SENAI e em 1946 o SENAC, ambos com objetivo de
profissionalizacdo de menores.

Com a criagdo do SINPAS, a FUNABEM, em 1978, passou a integrar, juntamente
com a LBA, o MPAS através da SAS, depois passaram ao Mistério da Habitacdo e Bem
Estar Social e para o Ministério do Interior em 1989, respectivamente. Em 1990 a FUNABEM
foi extinta e substituida pela Fundacdo CBIA — Centro Brasileiro para a Infancia e
Adolescéncia.

Nao bastasse esta troca institucional, os cargos de comando também eram
substituidos e consequientemente dificultavam, além da continuidade, a implementagédo de
uma reforma estrutural efetiva.

Arretche ( 1998), analisa que a LBA, a FUNABEM e o INAN, na década de 70, foram
as agéncias que ofereceram densidade organizacional a assisténcia social, porque
formulavam e executavam a politica federal. O carater centralizado das acbdes foi o traco
comum entre essas agéncias, visto que a atuacado de cada uma delas nao tinha nenhum
nivel de articulacdo e assim, o desenvolvimento dos programas se davam de forma
independente. Além disto, denunciavam a superposicao de programas ja que 0S mesmos
nao se destinavam a cobertura universal, estavam factiveis de serem dirigidos a uma mesma
clientela, criando uma lacuna para aqueles que ndo estavam sendo objeto de atendimento
ou cobertos por nenhuma deles.

Somado a este conjunto peculiar, temos as entidades filantrdpicas particulares que
também atuavam de forma auténoma e independente com a mesma populagao-alvo que ,
em tese, deveria estar integrada nos programas governamentais, embora dependessem
quase que exclusivamente de recursos financeiros publicos para funcionarem.

Situagcbes que revelam a inexisténcia de qualquer mecanismo de articulacdo, de
controle, de monitoramento e avaliagdo para a area. Razao pela qual, Arretche (1998),
ressalta que o legado institucional da assisténcia social é formado por um conjunto disforme
e desarticulado de aglOes, voltadas a distintos segmentos sociais, especialmente pela

auséncia, nestes anos todos, de uma politica nacional de assisténcia social que constituisse
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um conjunto nacionalmente articulado. Tal assertiva pode ser complementada pela anélise
de Fleury (1995:44) em relacao a assisténcia social neste periodo:

"Seus atributos juridicos e institucionais sao, respectivamente, a auséncia de uma

relacdo formalizada de direito ao beneficio, o que se reflete na instabilidade das politicas

sociais nesta area, e uma base institucional inspirada em um modelo de voluntariado das

organizagdes de caridade, mesmo quando sio instituicdes estatais”

No primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso tanto a LBA como a FUNABEM
foram extintas pela Medida Proviséria n® 813 de 01.01.1995, e nesta mesma medida também
foi extinto o Ministério do Bem Estar Social e criada a SAS - Secretaria de Assisténcia Social
no MPAS. Secretaria esta que passa a assumir a coordenagdo da politica nacional de
assisténcia social. Partes do patriménio da LBA e da CBIA foram repassadas aos Estados e
aos municipios, o quadro de pessoal foi realocado e uma grande maioria dos técnicos
migrou para as secretarias estaduais. A mudanca radical e abrupta, sem qualquer
planejamento, gerou a necessidade de uma rapida adaptagao, visto o desmonte e as
desativacdes, ocasionando desestruturagdo dos respectivos 6rgaos em todos os niveis de
governo. Além disto, essa reforma administrativa criou um vazio institucional que
desorganizou as acOes assistenciais em curso, pois, a extincdo destes O6rgaos
governamentais ndo foi acompanhada de uma proposta capaz de garantir a unidade da
politica na area. (Raichelis 1998)

Mesmo que a politica federal tenha sido a tbnica mais efetiva de influéncia, as
diferentes politicas, nos diferentes niveis de governo, conviveram historicamente apesar de
uma expansao fragmentada e superposta. Neste aspecto, € importante reter que até entéo a
politica de assisténcia social se desenhava no nivel federal estando os Estados e Municipios
sujeitos @ mesma. Entendemos que a politica federal é determinada via programas a serem
desenvolvidos e cumpridos pelos municipios e ou estados, cujo desenho esta pronto,
bastando portanto implementa-la no /6cus de operagdo. J& uma politica nacional é
processante e construida com base na realidade social que se deseja contemplar, levando
em consideragdo as diretrizes gerais emanadas da politica nacional, permitindo que as
adequagdes ocorram conforme a necessidade, a especificidade e a vocacdo local. E
importante chamar a atencdo para este aspecto, pois no momento pdés-Loas, a politica
federal em tese, deveria se extinguir para dar lugar a politica nacional, mas na pratica nao foi
bem isto que ocorreu, haja visto os programas prontos e fechados do governo federal e os
convénios com repasse de recursos financeiros ainda atrelados ao envolvimento politico.

Apesar do desmonte institucional sem qualquer planejamento das agéncias (LBA e CBIA), os
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programas do governo federal continuaram existindo. Este aspecto sera melhor analisado
mais a frente.

Uma vez situada a representacdo institucional da assisténcia social publica,
apreender os condicionantes que influenciaram o movimento da profissdo nos traz os
indicadores das caracteristicas assumidas tanto ao nivel de atuacdo como no debate e na
reflexdo, denunciando a constante busca de se reverter o estigma do assistencialismo no

movimento profissional da assisténcia social.

2.2. A Negacao e a Retomada da Assisténcia: Uma trajetoria instavel

A trajetdria assumida pela assisténcia social veio negando e rejeitando a assisténcia
como mecanismo inerente ao servigo social. Esta negacao na verdade esteve latente desde
0 nascimento da profissdo, mas foi assumida com intensidade a partir da década de 50,
quando a atuagao passou a ser mais direcionada ao desenvolvimento comunitario

Na reconstrugdo do pds-guerra com a expansao do capitalismo internacional, o
periodo assinalou a coexisténcia de um polo urbano desenvolvido com um pélo atrasado nao
moderno, cujo desenvolvimento se alcancaria a medida que este se integrasse a sociedade
moderna e incorporasse, ao seu modo de vida, os valores da sociedade urbana
desenvolvida. Assim, nova conotagdo em relacdo aos “marginalizados” foi trazida, pois
aqueles que habitavam os bairros periféricos das grandes cidades cuja origem era o campo
e reproduziam na cidade sua cultura e modo de vida “atrasado”, também passaram a
integrar este quadro. Esses “marginalizados” eram entdo a clientela da assisténcia social,
isto é, os que sofriam de privacbes e sobreviviam como conseguiam, “no marco de um
sistema que os langam na miséria e no desespero, na resignagdo — na maioria dos casos - e
no delito também — em outros casos” (Alaydn,1992:70).

O uso do termo marginalidade acabou entdo aludindo aquelas pessoas que viviam
com problemas, os pobres, virtualmente os responsaveis por sua situagdo. Este tipo de
caracterizacao indevida também contribuiu para estender a falsa crenga de que aquilo que
os setores vulnerabilizados recebem é uma espécie de doacdo de parte de um “Estado
sensivel e aflito”™ e ndo um direito real, postergado e ndo atendido”. (Alayén,1992:71)

Neste cenario, as exigéncias se voltaram para a necessidade de uma “modernizagao”
nas politicas sociais e nesta, a assisténcia social passou a priorizar a promog¢ao social sob a
influéncia de agéncias supranacionais como a ONU, emanando o0s programas de
desenvolvimento de comunidade, principalmente aqueles destinados as regides
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consideradas estagnadas social e economicamente. Estes programas tinham como principio
basico o rompimento com a dependéncia que deveria ser substituida por acdes que
visassem a integracao de individuos e grupos no mercado de trabalho e conseqgliientemente,
na sociedade. Desta forma, o escopo de atuacdo da assisténcia social passou de mero
prestador de servigos para uma atuagdo direta em programas de desenvolvimento de
comunidade.
“No pés-guerra, o programa social, compreendido como um dever do Estado, passa
a ser a perspectiva orientadora das agbes do servigo social. Imanente a este compreensao
esta a de evolugdo social, de ascenséo social, que ird se explicitar na promogéo social (...)
Por decorréncia, o esforco de teorizagdo do servigo social, que se gestou sob essa
compreensdo, na busca de sistematizar seus conhecimentos e conferir-lhes maior
cientificidade caminhou para dicotomizagao entre assisténcia e promogéao social” (Sposati,
et al, 1985:46).

Na década de 60, a América Latina foi palco do Movimento de Reconceituagdo do
Servigco Social, onde os profissionais proclamavam a adog¢do de programas nacionais pela
defesa e valorizagdo da cultura nacional. Este cendrio impulsionou transformagbes de
reposicionamento da pratica pela incorporagao de um conteudo politico, denunciando a visao
ingénua que até entdo acompanhou as orientacdes da profissdo™®.

Este Movimento iniciou-se por volta de 1965, negando sistematicamente a assisténcia
como um dos elementos da pratica do servico social em razdo das caracteristicas
conservadoras que esta pratica representava. Ou seja, a reconceituacdo denunciava a
estreita vinculacdo da pratica do assistente social com a ideologia dominante, vendo o
homem como objeto incapaz de transformacdes. Este rompimento viria pela consciéncia de
cidadania e de direitos, contrarios a ajuda e a benemeréncia, a tutela e a filantropia. Isto é,
contrarios ao carater assistencial calcado no modelo assistencial de politica social, uma vez
que este mecanismo mais exclui do que inclui e assim, privilegiou-se o planejamento
participativo em servico social. Porém, Alayon (1992:55) analisa que talvez o equivoco maior
da reconceituacao tenha sido a negacéao radical do assistencialismo sem a recuperacéo da
perspectiva do “assistencial’, aspecto imprescindivel ao servico social. Para o autor ” de
certo modo, absolutizou-se a opgéao distribuicao de leite ou acao revolucionaria — esta opgao,
apesar das boas intengdes, era falsa e o tempo se encarregou de demonstra-la”.

% «A reconceituagdo permitiu que os assistentes sociais se distanciassem criticamente do significado
“aparente” de sua atividade. Passaram a compreender que, através de suas atividades, se cumpriram
fins sociais que ocupavam posi¢oes estruturais distintas e antagbnicas” (Sposati, et al,1985:49)
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No entanto, o golpe militar minou a possibilidade nacional desenvolvimentista
substituindo-a pela internacionalizacdo e modernizacdo com o advento do Estado
tecnocratico. As tendéncias de uma década atras sdo retomadas pelo enquadramento das
politicas publicas no planejamento social que se constituiu na forma “corretora” do
planejamento econémico.

A pobreza nos anos 70 passa a ser vista como um fenémeno estrutural, diferindo de
sua concepgao anterior, ou seja, de um fendmeno conjuntural e neste contexto cabia a
assisténcia social uma funcdo paliativa e residual que ao longo do tempo foi gerando um
espago propicio para a associagdo do “assistencial” enquanto mecanismo reiterador da
exclusao/inclusao e, portanto, do assistencialismo.

A superacgdo desta concepcgéo se fez na medida do reconhecimento da necessidade
de se ater na questao do direito social. Essa dissociagao entre auxilio/direito praticamente
permeou a trajetéria da assisténcia social — e ainda podemos dizer que permanece —
portanto, é pela tentativa de uma ruptura com o assistencial que o caminho percorrido pela
assisténcia social acabou configurando uma visdo ingénua ao nivelar todas as acgdes
assistenciais que até entao deveriam ser negadas, e ao deixar de refletir as criticas inerentes
ao sistema de protecao social mais geral, como um movimento que vai além e transcende a
questao meramente profissional.

Essa associacdo manteve uma relacédo “perversa” e desconfigurada, tanto no senso
comum, quanto no meio profissional e institucional, dado a dificuldade de diferenciacdo entre
assisténcia, assistencialismo e assisténcia social. Sposati (1995) faz uma clara diferenciacao
entre estes trés aspectos que acabam se confundindo no caminho da assisténcia social e
para tanto, a autora argumenta que a assisténcia ndo é nem um mal em si, nem um mal
necessario. E sim possibilidade de protecéo social.

No campo das relagcdes sociais, a assisténcia - ou ajuda mutua - decorre da
solidariedade social, distinta da filantropia. No campo governamental, é politica publica de
protecdo ou de seguridade social. Como funcdo governamental supde transferéncia ou
acesso a um bem produzido e/ou financiado pelo Estado. Trata-se do acesso a um bem, de
forma néo contributiva, que pode ser redistribuido para atender a uma necessidade coletiva.
Varias politicas podem ter a presenca da assisténcia sem que, com isto, sejam
subalternizadoras e tuteladoras.

A questdo assistencial esta inserida nas diferentes politicas sociais e a assisténcia
social se constituiu como mais um dos instrumentos de enfrentamento da questdo social,

porém, com aparéncia de agdes compensatérias das desigualdades sociais. Assim, a
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instituicao de politicas e a geracao de organismos para a prestacao dos servigos sociais, sao
destinados aos trabalhadores, aos pobres, aos destituidos, aos desamparados. Esta
presenca mais cristalizada do assistencial na politica de assisténcia social tende a conformar
0 usuario em assistido, em beneficiario, com visdo contraposta ao direito.

Ja o assistencialismo, é o contraponto do direito, da provisdo de assisténcia como
protecdo social ou seguridade social. E 0 acesso a um bem através de uma benesse, de
doacao, isto é, supde sempre um doador e um receptor - um dependente, um devedor, tem
sempre um sujeito - publico ou privado - e um sujeitado. O "primeiro-damismo", segundo a
autora, € a institucionalizagdo do assistencialismo na figura da mulher do governante e por
isso mesmo, uma ruptura a ser feita, quer pela dignidade da mulher quer pelo direito a
cidadania.

O assistencialismo aparece nas politicas governamentais, na agdo das entidades
sociais, na agao individual de filantropia, razédo pela qual tem sido o campo da pratica
fisioldégica e cumplice da acao de muitos politicos que trocam o voto pelo apadrinhamento.

“O assistencialismo é uma das atividades sociais que historicamente as classes

dominantes implementaram para reduzir minimamente a miséria que geraram e para

perpetuar o sistema de exploracdo. Esta atividade foi e é realizada com matizes e
particularidades, em consonancia com os respectivos periodos histéricos, em nivel oficial e
privado, por leigos e religiosos. A sua esséncia foi sempre a mesma ( a margem da vontade
dos “agentes” intervenientes) : oferecer algum alivio para relativizar e travar o conflito, para

garantir a preservacao de privilégios em maos de uns poucos” (Alayon, 1992: 48)

Em direcdo oposta, a assisténcia social, como politica publica, se ocupa do
provimento de atencdes para enfrentar as fragilidades de determinados segmentos sociais,
superar exclusées sociais, defender e vigiar os direitos dos minimos de cidadania e
dignidade. A assisténcia social ndo tem uma dada necessidade social por objeto de acao,
mas o conjunto de necessidades sociais de um determinado segmento da populagdo. E
politica de atencao e de defesa de direitos. Nesta perspectiva, é politica de longo alcance, de
carater ético que tem seu fundamento no padrao de dignidade humana de uma dada
sociedade. Assim, a assisténcia social € sempre uma politica de equidade. Nesta
perspectiva, a concepg¢do de universalidade significa ser universal entre os pares e na
globalidade da populagao, pois ela é especifica na clientela.

Nesta mesma linha, Potyara Pereira (1995a), define que uma das caracteristicas da
politica de assisténcia social é a de ser genérica na atencdo e especifica nos destinatarios,
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diferentemente das demais politicas sociais, visto serem genéricas na clientela e especificas
na atencao.

A distincao politica da assisténcia social nos diferentes projetos politicos da
sociedade se da pelo conteido do que é considerado como padrdes minimos de dignidade
humana e pela forma de inclusdo e cobertura desses padrées que incluem necessidades
especiais. Desta forma, a assisténcia social esteve carregada de um duplo sentido, isto €, de
conter conflitos e de responder ao agravamento da miséria com a¢gées mais humanitarias, o
gue a principio, favoreceu em muito para que a demanda fosse sendo fragmentada em graus
de emergéncia, especialmente se considerarmos que 0 aumento da desigualdade social em
nosso pais veio mantendo uma escala ascendente, ampliando a situagdo de
empobrecimento da populagéo.

Ao longo do tempo, tais tragos estruturantes ndo se modificaram e o teste de meio se
intensificou e passou a ser utilizado em larga escala, visto que a pobreza, continuamente
crescente, demandou cada vez mais agdes que dessem conta deste contingente, porém, o
agravante se deu em relagao ao principio de menor elegibilidade, ou seja, a qualificacao do
urgente entre os urgentes para a inclusdao. Essa fragmentacdo em graus de urgéncia se da
em direcao oposta aos direitos sociais, isto €, a auséncia da concepgao de direitos sociais
enquanto principio estruturante da assisténcia social, reforcou a seletividade e nesta
concepcao nao ha espaco para o atendimento universalizado e sim para aqueles que se
apresentam em condicoes de vulnerabilidade social, seja por fatores e condicdes bioldgicas,
seja por fatores de ordem socioecon6mica, deslocando a concepcéao do direito para o mérito
da necessidade.

Sposati (1995a), faz um paralelo entre os trabalhadores imediatamente visiveis aos
olhos do capital com aqueles que se encontram produzindo ao redor do mercado formal,
também considerados marginalizados e sem visibilidade. Em principio, a assisténcia social
entdo se destina a esse trabalhador com pouca visibilidade para o capital ou entdo com
visibilidade embacada. Por ser um mecanismo econbémico, social e politico com acdes
travestidas de ajuda e sua populacdo representar reduzida visibilidade politica,
principalmente por ndo se colocar no confronto direto capital/trabalho, sua préatica ndo atinge
a opinido publica, ja que aqueles que a ela se dirigem "ndo existem" e ao se constituir como
ajuda, se coloca como nao-direito, visto que a necessidade apresentada deve ter o mérito de
ser atendida. Nas palavras da autora:

“Nao basta ter a posse da for¢a de trabalho, é necessario a posse e a efetivagédo do

emprego para ganhar a visibilidade e o reconhecimento dela decorrente (...) Cabe a
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assisténcia social, como mecanismo econbmico e politico, cuidar daqueles que
aparentemente "ndo existem para o capital" : o trabalhador parado, o que ndo possui vinculo
formal, o desempregado, o indigente, os deserdados”. (Sposati:1995a:14)

Situagdes como estas caracterizam a meritocracia e dissolvem as relagdes de direito
em concessdes, porque 0s servigos da assisténcia sdo submetidos a um processo seletivo,
enquadrado como concessao com a mediagdo da “justica distributiva” de quem tem o poder
de autorizar o beneficio ou de atribuir o mérito.

Esta visao estreita a concepcao e a propria compreensao da assisténcia social, isto é,
como um processo solidario apenas, desvirtuando a questdo da desigualdade estrutural em
nossa sociedade, denunciando a contradicao de ser vista como necessaria, porém vazia de
conteudos e de consequéncias transformadoras. (Sposati,1995a).

Nestas condicdes, a assisténcia social se fragiliza enquanto interlocutora legitima
ante as demais politicas sociais, tendo em vista o conjunto difuso de usuarios, de objetos
inespecificos de acdo e o elenco diferenciado de programas, desarticulado e fragmentado
que atuam de forma pontual.

Além disto, ha que se considerar que a questao da cidadania fica prejudicada quando
se fala em mérito e em relagdo de troca, em detrimento da condicao de direito. Santos traz a
definicdo de cidadania regulada, onde os direitos sao reconhecidos pelo lugar que o
individuo ocupa no processo produtivo®. S&o cidaddos todos aqueles membros da
comunidade que se encontram localizados em qualquer uma das ocupacoes reconhecidas e
definidas em lei, sendo definido trés situagcdées que caracterizam a cidadania regulada: a
regulamentagéo das profissbes, a carteira profissional e o sindicato publico, portanto, a
classe trabalhadora passa a ser reconhecida como ator qualificado na ordem politica e
econdmica, vinda pelo seguro social, destinado a cobertura da populagdo assalariada,
traduzindo uma relagéo de direito social contratual, "trata-se de uma cidadania regulada pela
condicao de exercicio de uma ocupacao oficialmente reconhecida, garantida pela assinatura
da carteira profissional" (Fleury, 1995:44)

A questdao do desemprego neste sentido € paradigmatica, como mostra Telles
(1994:10) :

“Sem direitos que garantam identidade e o estatuto do trabalhador, o rompimento do
vinculo do trabalho joga o trabalhador na condi¢do genérica do ndo trabalho. Na melhor das

% Citado em Fleury (1995)
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hipéteses, ganham a identidade de pobre, essa figura anénima, inteiramente escrita em
negativo”.

A autora prossegue a andlise argumentando que sem a dimensao da cidadania, de
espacos nos quais individuos e grupos sociais possam se fazer representarem reconhecidos
como sujeitos de direitos, as figuras da pobreza e do pobre sdo desenhadas em negativo,
isto é, pela caréncia, pela “falta de”, equivalente a figura do carente que demanda tutela,
assisténcia e caridade. Desde a origem das medidas assistenciais a necessidade é
decorrente de uma “falta de” e a assisténcia é atribuida a tarefa de compensacéao, na medida
em que evidencia a perda ou restricao de outros direitos inerentes a cidadania.

Assim, a superacdo das desigualdades sociais pela via do direito demonstra em suas
formas histéricas as dificuldades de superacdo das mesmas, pois no quadro mais geral
temos a face da pobreza revelada nas estratégias de sobrevivéncia para “suavizar’ ou
amortecer a precarizada situagdo financeira. Em outras palavras, a populagdo busca por
alternativas estratégicas que possam se ndo compensar, ser a unica saida para a auséncia
de renda, a exemplo dos auxilios assistenciais, da utilizagdo cada vez mais freqiente da
rede de servigos sociais, da colocacao precoce de mais membros da familia para auxilio na
renda, da aceitacdo de empregos precarios sem qualquer garantia de protecdo, da
informalidade pelos biscates, etc.

Yazbek (2001:34), analisa que pobreza, exclusao social e subalternidade configuram-
se como indicadores de uma forma de insercdo na vida social, expressas nas relagdes
vigentes na sociedade, sendo que o produto dessas relagdes produzem e reproduzem a
desigualdade no plano social, politico, econémico e cultural, definindo para os pobres um
lugar na sociedade :

“Um lugar onde sao desqualificados por suas crengas, seu modo de expressar-se e
seu comportamento social, sinais de “qualidades negativas” e indesejaveis que lhe sao
conferidas por sua procedéncia de classe, por sua condigao social. Este lugar tem contornos
ligados a prépria trama social que gera a desigualdade e que se expressa ndo apenas em
circunstancias econbémicas, sociais e politicas, mas também nos valores culturais das

classes subalternas e de seus interlocutores na vida social”

Ao analisar a reciprocidade e a sociabilidade cotidiana, circunstanciadas por uma
crise que desorganiza formas de vida e obstrui perspectivas de futuro, Telles (1994:11)
considera que se abre o lugar para a violéncia, especialmente aquelas tipificadas como
“motivos futeis”, e avalia que “no seu paroxismo, a violéncia da uma medida do tamanho do

desafio que existe pela frente, o desafio de construir uma sociedade capaz de enraizar a
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cidadania nas praticas sociais, fazendo da equidade e da justica regra de sociabilidade e
principio de reciprocidade”. A partir dessa indicacdo podemos expandir essa questao, ou
melhor, a ndo observacdo do enraizamento da cidadania nas praticas sociais e nesta, nas
praticas da assisténcia social.

Por outro lado, as variagdes que se verifica em relagdo a pobreza, se relacionam ao
modo como ela é concebida e 0 que vemos é que a assisténcia social em sua trajetéria,
acabou por reiterar a questdo da pobreza na medida que adotou o paradigma da pobreza
absoluta na definicdo de seus programas e servigos, traduzidos na concretizagdo de agdes
fragmentadas e emergenciais que minimalizam resultados frente aos riscos e a
vulnerabilidade desta camada da populagéo.

Potyara Pereira (1995a) faz uma analise em relacdo a assisténcia social e ao
conceito de pobreza, complexo, multifacetado e multidimensionado e, portanto, é preciso
ultrapassar a idéia de que pobreza € meramente a falta de renda e que se d4 como um
conceito univoco. Assim, a depender da concepgao e do contexto, ora prevalece o ponto de
vista da pobreza absoluta, ora da pobreza relativa e neste aspecto, se for para a assisténcia
social se ater apenas a pobreza absoluta ndo demanda nenhuma qualificagdo, por se
caracterizar por acbes tdpicas e emergenciais para contornar caréncias cronicas.
Diferentemente quando se segue pelo conceito de pobreza relativa, muda a conotacéao do
cliente ( do miseravel para o pobre) e passa a se organizar em torno de propostas, podendo
levar em conta as necessidades humanas que sao sociais e biolégicas e ndo sé as
necessidades biologicas que a pobreza absoluta requer. Portanto, prescinde de uma
aproximacao com as outras politicas sociais, na arena politica e com a politica econémica
para que seu conteudo se torne mais complexo, mais exigente e requeira um pessoal mais
qualificado, inclusive para a formulagéo de politicas redistributivas, deixando de lado apenas
a distributividade até entdo caracteristica que prevaleceu na assisténcia social. Desta forma,
a assisténcia ndo tem uma unica fungao e sim funcdes diferenciadas a depender do contexto
ou dos modelos paradigmaticos do bem estar social, j& que ela é regida por esse paradigma.
Tampouco é pratica incompativel com a politica social e com os direitos de cidadania. Se
assim fosse ndo estaria presente em quase todos os programas de politica social. Assim,
conhecer a formatacao da politica social na década de 90 nos oferece os parametros que
indicam a nova institucionalidade da assisténcia social e a expansdo de sua trajetéria,
alargando seu escopo de acordo com o movimento mais geral e da nova concepcéao de
politica social permeada pelos conceitos de cidadania e de direito social.
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3. Anos 90 : A trajetoria de mudancas

Vimos que historicamente a assisténcia social foi um dos mecanismos acionados pelo
Estado para o enfrentamento da questao social e a partir dai comecou a tomar forma e a se
desenvolver integrando a estrutura do sistema de protecdo social , juntamente com as
demais politicas setoriais e teoricamente, enquanto o nosso sistema nao tornou publico, os
servigos e as protegdes ndo se estenderam aos cidadaos independentemente de sua classe
ocupacional. A assisténcia, a medida que expandiu, favoreceu o acesso dos segmentos mais
pobres aos servigos, porém, este acesso fica restrito e sujeito ao contexto da dinamica social
instalada na conjuntura politica econémica em que ela se desenvolve. Assim sendo, ndo é
possivel entendé-la e tampouco conhecé-la se deslocada do contexto.

O movimento de reformulagédo do padrao brasileiro de protecao social se estrutura no
processo de transicdo democrética a partir da inclusao da reforma dos programas sociais na
agenda, caminhando em direcdo as formas universalista e igualitaria, porém, o periodo da
contra-reforma conservadora marcou retrocessos e antagonismos, minando algumas
possibilidades de avancgos significativos na area social. Periodo no qual a assisténcia social
se remodela tentado solidificar sua base nos principios mais gerais da politica social, com a
implementacao de sua legislacao especifica (LOAS), rompendo com um modelo de gestao ja
desgastado e estiolado, procurando construir e consolidar seu status de politica publica.

3.1. A Transicao Democratica

No inicio dos anos 80, de acordo com Draibe (1993), o debate em torno dos
problemas e das politicas sociais foram marcados por duas teses: Uma que admitia a
coexisténcia de um Estado de Bem Estar Social principalmente quando verificado a agéo do
Estado pelo gasto e também pela diversidade dos programas sociais nas é&reas de
educacao, saude, previdéncia, assisténcia social e habitagdo. A outra, de forma consensual,
se relacionava aos maus resultados da politica social quando avaliada em termos de
capacidade, por nao ter contribuido para a diminuicdo das desigualdades e para a
minimiza¢do da pobreza e da miséria. Resultados estes atribuidos ao regime autoritario por
nao terem equacionado as relagdes entre o desenvolvimento econémico e desenvolvimento
social. A autora salienta que:

“Neste plano mais politico da avaliagdo, ganhou corpo a tese da reforma do sistema

de protegao social como um dos pilares tanto da democratizacdo do pais , quanto da
retomada do crescimento econémico, e sob o rétulo “regaste da divida social”, conformou-se
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uma agenda de reformas na area social do Estado centrada sobretudo sobre os principios
que até entao haviam estruturado € movido o nosso welfare state” ( Draibe,1993:10)

Esse movimento pré-democratizagao acabou por gerar um movimento no sentido da
reformulagdo do padrdo brasileiro de protegdo social e as propostas de reformas dos
programas sociais, na agenda de reformas da transicdo democratica, segundo Draibe (1993)
foram: uma politica ativa de desenvolvimento econémico gerando niveis adequados de
emprego, elevagdo salarial e desconcentracao de renda; aumento e redirecionamento do
gasto social; reforma dos parametros e perfil da protecao social segundo critérios mais justos
de equidade, conferindo a politica social um carater redistributivo mais forte e uma radical
reforma administrativa da maquina estatal responsavel pelas politicas sociais para corrigir as
distorcoes e também para apoiar a concretizacao dos dois objetivos anteriores. Além disto,
“em termos de discurso, é recorrente nos documentos oficiais a tese de que se retirasse de
vez para sempre as politicas sociais do mundo do assistencialismo, da tutela e manipulacao,
do clientelismo e do arbitrio, afirmando a concepg¢do de direito social da cidadania aos
beneficios e servigos sociais publicos” (Draibe,1993:61).

Essas reformas tiveram um encaminhamento mais efetivo quando entre 1985/86 se
formaram os grupos de trabalho e comissées com a finalidade de diagnosticar e oferecer
propostas para a reformulagédo do padrao até entao vigente do sistema protecao social, para
subsidiar a Constituicdo Federal de 1988.

E recorrente a assertiva em relagdo aos avangos constitucionais em varias areas da
politica social, reorganizando o sistema de protegao social através de sensiveis modificagées
estruturais, especialmente pelo avan¢co no reconhecimento dos direitos sociais e pela
modificacdo da natureza das relagdes intergovernamentais .

De uma forma geral, os tragcos estruturais deste novo sistema foram marcados pela
descentralizacao, pela critica ao padrao autoritario no tocante a centralizagao financeira, pelo
reconhecimento da “divida social”, pela consolidacéo do regime democratico, pela prioridade
ao crescimento econdmico sustentado (ampliacdo do emprego), pelo aumento do salario real
e melhor distribuicdo da riqgueza e da renda e ainda pela universalizagcdo do acesso, pela
redefinicdo do padréo regressivo de financiamento e ampliagdo dos impactos redistributivos.

No sistema de protecdo social, Draibe (1993: 62) registra ainda que em termos de
caracteristicas estruturais, a Constituicdo Federal de 1988 projeta um movimento que se
desloca do modelo meritocratico-particularista, para o modelo institucional redistributivo de

corte social democrata, tendo em vista a dire¢cdo a formas universalista e igualitaria.
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“Isto porque, vistas em conjunto, as inovagbes introduzidas sugerem um
adensamento do carater redistributivista das politicas sociais, assim como de uma maior
responsabilidade publica na sua regulagao, producéo e operacao. Ou seja, a ampliagao e
extensao dos direitos sociais, a universalizagdo do acesso e a expansdo da cobertura, um
certo afrouxamento do vinculo contributivo como principio estruturante do sistema, a
concepcao de seguridade social como forma mais abrangente de protecéo, a recuperacao e
redefinicdo de patamares minimos dos valores dos beneficios sociais e, enfim, um maior

comprometimento do Estado e da sociedade no financiamento de todo o sistema”

Além disto, o debate sobre a questdo social se voltava para a coloca¢cao da mesma
num plano nivelado com o plano mais geral do desenvolvimento, especialmente pelos
principios gerais de direitos sociais, da cidadania e da universalizagdo. Ocorre que houve
uma outra conformacgao politica trazida pela Nova Republica caracterizada como reagao
conservadora, configurando um novo paradigma de gestdo social, que mina a
regulamentagao da legislagdo complementar necessaria a implantagéo das reformas trazidas
pela Constituicdo, desfigurando e descumprindo entdo o texto constitucional, onde os
programas tipicamente assistencialista e emergencial ganharam maior expressdo neste

periodo.

Nos anos 90, Fernando Collor de Melo na Presidéncia da Republica, representou o
novo consenso neoliberal, emergindo um movimento caracterizado pelas reformas liberais
conservadoras, onde o desmonte do Estado de Bem Estar Social foi caracteristica marcante.
Fagnani (1997) caracteriza este periodo (1990-1992) como contra reforma conservadora e
segundo o autor, as principais manifestagdes desta gestdo foram : ampliagdo do escopo e da
importancia das acgdes assistenciais e clientelisticas na agenda estatal; esvaziamento da
estratégia reformista em diversos setores gerando descontinuidade e paralisia decisoria;
"desmonte" orgcamentario e burocratico no campo social imediatamente ap6s a promulgagao
da nova carta constitucional; oposicao sistematica do executivo no processamento
constitucional da agenda reformista, tanto em sua fase constituinte, quanto na
regulamentagdo complementar, entre outubro de 88 a margo de 90.

Tais caracteristicas além de modificarem o perfil da area social se traduziram em um
novo quadro, uma vez que a opgao politica foi a adogao de mecanismos opostos aqueles
preconizados na Constituicdo Federal, inserindo o pais no movimento de reforma geral do
Estado, similar aquelas implementadas pelos paises desenvolvidos desde os anos 80.

Durante este governo ha praticamente dois movimentos com claros objetivos

diferentes e conflitantes, ou seja, um impulsionado pela expansdo dos direitos sociais, e
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outro que se sobrepunha, por estar ligado aos setores conservadores, que buscavam
obstruir o processo levado a frente pelo primeiro movimento, oferecendo o suporte
necessario para que o governo federal utilizasse “manobras” para descumprir a constituicao.
Além de outros mecanismos, os projetos de lei, ja aprovados pelo congresso, foram vetados
integralmente desconsiderando os prazos constitucionalmente estabelecidos em relagdo aos
projetos de responsabilidade do executivo, 0 que acabou contribuindo para a formulagéo de
uma nova agenda de reformas constitucionais. (Fagnani 1997)

De maneira geral, o redesenho dos programas pelo Governo Collor de Melo, permeou
a intermediacdo de interesses clientelistas pela pulverizacdo de recursos através de
negociacoes diretas com os governos municipais. Acabou resgatando os mesmos tragos
estruturais vigentes no periodo do autoritarismo da estratégia conservadora, no que
concerne as politicas sociais, especialmente na assisténcia social, cujo tragco marcante de
favor, benesse, tutela e favoritismo parecia que estava conseguindo ser definitivamente
excluido. O assistencialismo que até entdo se associava as caracteristicas passadas, volta a
tona pela via da negociagédo politica, inflexibilizando as tendéncias descentralizadoras as
quais ja vinham se desenhando e sendo manifestas desde o inicio dos anos 80. Um exemplo
bem acabado deste arranjo foi o veto total a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e a
concentracao de inimeras acgoes de carater social no Ministério da Ag¢ao Social.

A era Collor, portanto, evidenciou a centralizagdo politica e reforcou as relagdes
clientelisticas pela assistencializacao da politica social . Centraliza-se a politica quando o
governo privilegia as relagdes politicas diretas com as prefeituras, reforcando o poder de
barganha do nivel federal e enfraquecendo, sendao suprimindo, o nivel estadual.
Assistencializa-se a politica quando além de priorizar a area assistencial dos programas,
refor¢a-se a forma discricionaria e arbitraria de alocar recursos e beneficios, pouco referidos
a direitos de cidadania (Draibe, 1993)

Por outro lado, assiste-se a uma profunda inflexdo na politica econdmica do pais,
refletindo o contexto internacional marcado pela globalizagédo e pela hegemonia dos ajustes
de corte neoliberal e, esse contexto, no qual o Brasil se inseriu passiva e tardiamente,
condicionou e tem condicionado, de forma expressiva, os rumos da politica social pela
escolha da politica econémica, vinculada a um modelo de desenvolvimento econémico
determinado internacionalmente.

Com este novo ciclo de reformas liberal conservadora temos a hegemonia dos
programas liberais de ajuste macroecondémicos e de reforma do Estado de Bem Estar, com o
advento da focalizacdo, da seletividade, da flexibilizacdo do seguro social e da privatizagao.
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Uma das diferencas basicas € que na nossa realidade, a focalizacdo € para milhares de
pessoas e enquanto a discussao se volta para a idéia de que a crise do ajuste fiscal € a crise
o estado de bem estar social e portanto seu desmonte reduziria o déficit, aqui ainda estamos
discutindo sua formacao. Desta forma, a analise da politica social ndo deve prescindir, do
contexto macroecondémico, da base institucional e legal, das estratégias do governo, do
financiamento e do gasto social, para que ndo se incorra em uma visdo parcial e
fragmentada, tendo em vista que seus determinantes passam antes pelo contexto
econdmico em que as mesmas se configuram. Assim, o movimento e a articulagdo entre a
politica econémica e a politica social, apesar de dinamico, nao deve ser visto apenas pela
prevaléncia ou secundarizacdo de uma politica sobre a outra e sim pela preméncia de se
ultrapassar o carater contraditério e oposto entre as mesmas.

Esta dicotomia que se apresenta entre politica econbémica e social favorece a
expansao de um sistema fragilizado de protecao social, visto que as teses defendidas por
conservadores e progressistas se apresentam em polos opostos, ja que para 0s primeiros o
mercado se encarrega de corrigir as desigualdades uma vez que este movimento seria
priorizado. Ao Estado caberia uma regulacdo e intervencdo apenas em situagdes de
extrema pobreza com viés filantrépico. Por sua vez, o segundo movimento defende a tese da
necessidade de relagdao convergente entre as politicas, econémica e social, no sentido de
conformacdo de uma parceria exitosa, cujos efeitos combinados reduziriam as
desigualdades através de mecanismos de redistribuicdo de renda e geracdo de empregos,
0S quais promoveriam uma sociedade mais igualitaria e justa. (Draibe, 1993)

Segundo Cohn (1995), ha que se considerar e reconhecer que a politica econémica
contém forte dimenséo social, quando pode representar aumento do poder aquisitivo dos
segmentos sociais de baixa renda, e reciprocamente, ou seja, que a politica social contém
forte dimensao econdémica, pelo que representa enquanto oportunidade de criagdo de novos
empregos e de demanda para o setor produtivo.

No periodo seguinte ( 1993/1998), caracterizado pela retomada do reformismo,
Fernando Henrique Cardoso, desenhou sua estratégia de desenvolvimento social em um
documento com o mesmo nome (Brasil, 1996), que caracteriza a politica vinculada a
programas de emergéncia focalizados em &reas de maior pobreza, traduzido no exemplo,
dentre outros, na criagcdo do Programa Comunidade Solidaria subordinado a Secretaria
Executiva, vinculada diretamente a Presidéncia da Republica.

Neste documento oficial fica reconhecido a necessidade de promover melhorias no
padrao de vida dos brasileiros; deixa patente a profunda exclusdo social a medida que
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ressalta acoes no combate a pobreza; reconhece a educacdo, saude, previdéncia,
habitacdo, trabalho e assisténcia social enquanto nudcleo de qualquer politica social,
chamadas de servigos sociais basicos de "vocacao universal"; faz mencao direta a ineficacia
das politicas publicas sociais no sentido de promover agcdes que aumentem o impacto
redistributivo; ressalta a preméncia de articulagdo do conjunto das politicas sociais,
principalmente no sentido de se ampliar as oportunidades de trabalho e de geragéo de
renda; condiciona a realidade a gravidade da situag@o social brasileira, especialmente no
reconhecimento da necessidade de agdes em carater de urgéncia e inadiavel, a exemplo da
reducao da mortalidade infantil, da capacitacao de jovens e renda minima para os deficientes
e idosos (beneficio de prestacdo continuada da Loas); assim como o enfrentamento de
situagdes agudas de fome e miséria. Menciona ainda a necessidade de se romper com o
clientelismo e com a pulverizagao de recursos. Para tanto, a fim de criar condigbes para a
efetivagdo destas propostas, o mesmo documento atribui ser indispensavel a estabilidade
macroecondmica, alcangaveis pela reforma do Estado, reformas administrativas, fiscal e
tributaria e pela retomada do crescimento econdmico, através da abertura da economia, fator
que elevaria o nivel de competicao das empresas nacionais (Fagnani, 1999)

Porém, as respostas do Plano Real dao conta de acentuar ainda mais a
incompatibilidade do discurso oficial para o social em relagdo ao modelo econdmico adotado.
Além disto, os indicadores sociais e os nimeros obtidos refletem o contexto de miséria e
pobreza que assola a grande maioria de brasileiros, colocando o pais em um patamar
altissimo de desigualdade social. O relatério do PNUD do ano de 2001 atribui ao pais a
quarta colocagao entre os paises com os piores indices de desigualdade®*.

Vemos entdo que existem alguns limites dos programas macroecondmicos impostos
a politica social. Por um lado, estes programas sao excludentes porque a economia nao
cresce, promovendo como conseqiéncia o aumento do desemprego e da informalidade no
mercado de trabalho. Por outro, os ajustes macroecondmicos destroem as bases financeiras
e institucionais do Estado, e com isso reduzem a margem de manobra das politicas sociais.
Afinal, estes ajustes, ao provocarem o aumento do desemprego e da informalidade, reduzem
o montante de recursos destinados ao financiamento dos programas sociais que estejam
vinculados ao trabalhado formal. Além disso, temos o fato de que o ajuste fiscal existente

%A primeira posicao fica para Suazilandia com 60.9 ; a segunda para a Nicaragua com 60.3 ; a
terceira para a Africa do Sul com 59.3 e finalmente a quarta para o Brasil com 59.1pontos.
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acaba por reduzir ainda mais a capacidade de intervencédo do Estado, que no caso, se refere
aos cortes feitos na area social.

O aumento do desemprego gerou uma desorganizagdo do mercado de trabalho e
reducdo da participacdo do trabalho assalariado no total das ocupacbes e do trabalho
assalariado com carteira assinada no total da Populagdo Economicamente Ativa (PEA). Para
agravar a situagdo, o governo adota medidas de flexibilizagdo e desregulamentagédo do
mercado de trabalho, a fim de reduzir o “Custo Brasil”. Para elevar a competitividade externa
e evitar o desemprego, reduziu 0s encargos e os direitos trabalhistas, um exemplo disto se
refere a institucionalizacdo do Contrato Temporario de Trabalho.

Este aumento da exclusao é resultado da politica macroeconémica que nao permite a
economia crescer, pois o crescimento colocaria em xeque o ajuste macroecondémico,
situagdo agravada ainda mais apos as negocia¢des com o FMI, que passa a exigir um ajuste
recessivo. Diante disto, dentro da estratégia de desenvolvimento social, sdo adotadas
politicas compensatdérias, (politicas de emprego e geracao de oportunidades de trabalho e
renda), insuficientes frente a desorganizacao do mercado de trabalho.

Com relagéo aos ajustes macro que destroem as bases financeiras e institucionais do
Estado, temos a fragilizacdo dos mecanismos de financiamento da area social porque os
recursos destinados sao constituidos pelas contribuicdes sociais feitas pelos trabalhadores
formais, diretamente vinculadas aos salarios e as vendas, portanto, ao crescimento
econbmico, em que pese o carater pro-ciclico do gasto publico social, decorrente da
priorizacdo das contribuicdes sociais como fonte de financiamento dos fundos sociais. O
carater pouco redistributivo, frente a alternativa de financiamento via arrecadacao fiscal, € o
problema da falta de recursos nos momentos de crise, em que a demanda social aumenta,
sao estruturais na histéria da vida da politica social brasileira.

Além disso, o governo adota uma politica de ajuste fiscal visando o equilibrio da
divida publica interna , desenvolvida na direcao da elevagéo da arrecadagao e de cortes dos
gastos publicos, para obter um superavit primario que fosse capaz de cobrir a conta de juros
( ou pelo menos sua maior parte), visando obter o equilibrio operacional das contas publicas.
O ajuste passou a determinar os rumos da politica social, agravando o quadro social e
dificultando ainda mais a execugdo de politicas publicas nacionais. Segundo Fagnani
(1999:159/166), a necessidade de obtencdo de um superavit primario, exigido pelo modelo
econdmico adotado, faz com que o governo ndo pague a sua parte na divisdo das receitas
da seguridade, diminua os repasses na area de educagao e priorize politicas focalizadas. O
ajuste fiscal, portanto, passa a ser um dos principais motores da ofensiva contra os direitos
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sociais. Simultaneamente amplia a exclusao e destréi as bases financeiras e institucionais do
Estado, fragilizando sua capacidade de intervencdo em geral e, de forma particular, no
campo das politicas sociais.

Os eixos da politica social, proposta no bojo das estratégias conservadoras de
ajustamento econémico, sao a focalizagdo, a privatizagdo e a descentralizagdo. Segundo
Draibe (1993), o argumento da focalizacédo se apdia no fato de que o gasto social do Estado
nao chega aos setores mais pobres, por isto, faz-se necessario redirecionar estes gastos,
concentrando nos setores de maior pobreza. A autora ressalta ainda que esta proposta
apresenta grande possibilidade de se transformar em neo-beneficéncia a cargo do Estado e
nao mais das primeiras damas como em épocas anteriores. A privatizacdo é argumentada
em cima do alivio da crise fiscal e da irracionalidade no uso de recursos e a

descentralizacdo, remete diretamente a questdo de eficiéncia e eficacia do gasto ao

aproximar problemas e gestao e também de transferir novas responsabilidades aos Estados
€ municipios.

A descentralizacdo merece destaque, uma vez que foi conduzida, ganhou forga,
impacto e dinamismo a partir do movimento de democratiza¢do, pois o Estado nacional até
entdo havia centralizado uma série de movimentos decisérios e por esta razdo, a
centralizacdo foi percebida pela sociedade como atributo ao autoritarismo. Por simetria a
esse raciocinio, a descentralizagdo passou a ser sinbnimo de democratizacdo, pois a
Constituicao reconhece o municipio como ente da federacéao e (re) define as competéncias e
as receitas disponiveis para cada esfera de governo, de modo a aumentar a capacidade
tributaria e fiscal dos Estados e municipios®.

A gestédo participativa traduzida na implementagcédo de conselhos, foi uma conquista
vista com grandes possibilidades de éxito, especialmente no que tange aos principios de
justica social, sobretudo para se assegurar o rompimento do clientelismo, a transparéncia
nos gastos via organizacdo dos fundos e na formulagdo de politicas especificas,
considerando as necessidades locais®.

% A Constituigao de 1988, no Titulo Il — Da Organizacéo do Estado, cria os Municipios como ente da
federagéao, através do art. 18. Determina no Titulo VI — Da Tributagio e do Orgamento, no Capitulo | —
Do Sistema Tributario Nacional, nos artigos de 145 a 162, os principios do sistema tributario, e no
Capitulo Il — Das Financas Publicas, nos artigos de 163 a 169, os principios do orcamento fiscal,
nacionais, que passariam a vigorar a partir desta data, conformando a reforma tributaria e fiscal.

% Os conselhos, em sua grande maioria, deverao ter representaco paritaria entre os usuarios, poder
publico e sociedade civil organizada, com carater consultivo e deliberativo nas varias areas setoriais
da politica social, a exemplo da salde, assisténcia social, educagdo, transporte, seguranca,
alimentacgao, entre outras.
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As criticas para a insuficiéncia desta estratégia se voltam para os efeitos socialmente
injustos, pela cristalizagdo da desigualdade com um sistema estatal de assisténcia social
com orcamento reduzido distribuindo apenas servigos sociais basicos a populacao pobre,
conforme podemos verificar na analise de alguns autores :

“E exatamente face a questio da desigualdade e da pobreza que a discussdo sobre
o futuro das politicas sociais tem conduzido a certos dilemas, em particular os que elevam a
se oporem concepcoes universalistas de politicas sociais a desenhos do tipo seletivo e
focalizado de programas especialmente dirigidos a populacao pobre”. (Draibe:1993,70)

Para Potyara Pereira (2003:4),

“Ha mais riscos do que fracassos e irracionalidades nas politicas sociais focalizadas
do que nas universais, porque elas: a) estdo dissociadas do objetivo de extensdo da
cidadania aos mais pobres; b) transformam problemas estruturais em faltas morais que
estigmatizam os seus portadores; c) valem-se da auséncia de poder de pressao social dos
necessitados para oferecer-lhes beneficios e servicos de baixa qualidade; d) desqualificam
as politicas sociais como meios que sao de ampliagdo da cidadania; e) funciona como
“armadilha da pobreza” porque nao liberam os pobres da situacao de privagéo; f) aumentam
a pobreza porque, ao deixarem no desamparo grupos socais nao focalizados, contribuem

para o seu empobrecimento”.

Todos o0s governos que se converteram as doutrinas monetaristas da massa
monetaria, a luta contra a inflacdo e a aceitacdo da concorréncia internacional, a tematica
torna-se a da sobrevivéncia nacional num mundo de concorréncia econémica exacerbada,
onde o imperativo central é o da competitividade O aspecto social redistributivo deixa de ser
0 objetivo principal. A redugdo das desigualdades deixa de ser, muito rapidamente, a
preocupagao principal. Os governos tendencialmente se situam numa viséo de curto prazo e
superestimam sua capacidade em administrar a esfera social. Atualmente, o crescimento em
grande escala do desemprego, da precariedade e da pobreza e os déficits crescentes dos
orcamentos sociais, pdée em desordem os dados do problema. (Mérrien 1994)

A questao é que no Brasil, diferentemente dos paises desenvolvidos, a sustentagéo
de um Estado de Bem Estar teria bases econ6mica e financeira solidas. Muitos autores
defendiam a tese de que a Constituicao de 88 era uma proposta avancada, porém fragilizada
em face desta auséncia de condic6es materiais para a implementacao das propostas. Neste
vacuo, o discurso mais conservador questiona as bases do aparato institucional e “sao
chamados ventos neoliberais que se fazem presentes no periodo mais recente “ (Theodoro,

2001:103). Temos, entdo, que o paradigma neoliberal ganha forga com sua base de
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focalizagdo em funcdo da escassez de recursos, assim como a receita de estado social
minimo visto a predominancia da légica de mercado ser imperativo, uma vez que ao Estado
cabe, prioritariamente, a busca de superavit primarios nas contas publicas para cumprir 0
pagamento dos servicos da divida publica (interna e externa) e desta forma, passa a atuar
nas franjas, com recursos restritos, perdendo a fungéo redistributiva, deixando a iniciativa
privada o grosso do financiamento em varias areas.

Situagbes estas que assumem contorno de tenséo e dilema, segundo Draibe (1993),
sobretudo quando se verificam movimentos contraditérios, pois, a0 mesmo tempo em que se
clareia a prerrogativa de ampliagdo do direito social pela via da universalizacao e pela
disseminacao de politicas ndo contributivas, a redugado do gasto social e a seletividade de
politicas e beneficiarios, sao praticas adotadas. Nas palavras da autora,

‘Sem duvida esta ai localizado um dos desafios mais importantes que tem desafiado
os formuladores de politicas. Passaram a se confrontar de um lado, a forte tradigéo
universalista, concebendo direitos inalienaveis do cidadao a educacéao, a salude, a habitacao,
a previdéncia e assisténcia social, garantidos principalmente pelo Estado provedor, ao
receituario neoliberal em matéria de politica social, que tem enfatizado um dado tipo de
reestruturacao do gasto social concebido segundo os principio da seletividade e focalizagao
das agdes publicas sobre os segmentos mais necessitados da populagao, ruptura com os
compromissos de gratuidade e privatizacdo dos servicos destinados as camadas mais
aquinhoadas da populag¢édo” (Draibe, 1993:71)

Fagnani (1999:166) destaca com propriedade que 0s novos imperativos da politica
social, universalizagdo e descentralizacao, foram minados pela politica macroeconémica, na
medida em que Estados e municipios, induzidos a aceitarem as novas responsabilidades
financeiras e administrativas na gestdo das politicas sociais, a politica econémica
desorganiza as finangas dessas instancias, acirrando a crise federativa. Dentre as inUmeras
faces deste processo destacam-se, a reducao das receitas fiscais em virtude da estagnacao
econdmica; a intensificagdo do endividamento interno dos Estados e municipios provocada
pela politica monetaria; a recentralizagdo dos recursos no ambito federal, através da criagéo
de novas fontes de receita, da majoracao de aliquotas de impostos e contribuicbes e da
desvinculagéo de recursos constitucionais vinculados aos Estados e municipios viabilizada
pelo Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF); a subtracdo de parcela das receitas estaduais com
0 objetivo de estimular as exportacdes e o programa de "Reestruturacdo e Ajuste Fiscal dos
Estados", que impbe pesados encargos as unidades da federacdo para a consolidagéao e

refinanciamento das dividas estaduais.
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Diante deste cenario, as propostas que encontraram consenso na sociedade se
referem ao crescimento econdmico, a reforma politica , a maior eficiéncia e eficacia do gasto
social e a implementacao de programas de transferéncia de renda que visem a reversao das
desigualdades sociais, configurando a expansao do terceiro setor e a abertura de novos
espagos de implementacdo e gestdo de politicas publicas que devem necessariamente
incluir a participagdo de novos atores sociais dados pela descentralizacdo e pela gestao
participativa.

3.2. A Inovacao Institucional da Assisténcia Social

O novo modelo de gestdo das politicas sociais, como vimos, foi dado pelas
disposicbes normativas da Constituicio Federal de 1988, onde o0s municipios séo
reconhecidos como entes federados autbnomos, cuja concepg¢do tem como base o0s
principios de descentralizacao e participagado. A assisténcia social reconhecida como politica
publica, é inserida no tripé da seguridade social juntamente com a previdéncia e com a
saude, também inova seu modelo de gestao, embasada, num primeiro momento, nos artigos
203 e 204% da nossa Carta Constitucional e posteriormente, legalmente formulada pela
aprovacao da Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS , lei 8.742 de 07 de dezembro de
1993. Desta forma, ela passa a transitar da filantropia, do assistencialismo e da
benemeréncia para a condicdo de direito social, trazendo na construcdo de seu novo
modelo, a descentralizagdo e a participacdo enquanto diretrizes estruturantes, marcando
historicamente o rompimento com o modelo de gestdo anterior, desgastado e estiolado em
decorréncia da perda de organicidade de suas agéncias e instituicbes e da desmoralizacao

no uso politico dos recursos.

% Artigo 203 : A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente da
contribuicdo a seguridade social e tem por objetivos : | — a protecdo a familia, a maternidade, a
infancia, a adolescéncia e a velhice; Il — o amparo as criancas e adolescentes carentes; Ill — a
promog¢do e integracdo ao mercado de trabalho; IV — a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas
portadoras de deficiéncia e a promog¢édo de sua integra¢do a vida comunitéria; V — a garantia de um
salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao
possuir meios de prover a prépria manutencao ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser
alei.

Artigo 204 : As agbes governamentais na area de assisténcia social serdo realizadas com recursos do
orcamento da seguridade social, previstos no artigo 195, além de outras fontes, e organizadas com
base nas seguintes diretrizes: | — descentralizagcao politico-administrativa, cabendo a coordenacéo e
as normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execugdo dos respectivos programas as
esferas estadual e municipal, bem como, a entidades beneficentes e de assisténcia social; Il —
participagdo da populagao, por meio de organizagdes representativas na formulagao e no controle das
acbes em todos 0s niveis.
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No plano institucional e teorico, a assisténcia social se remodela buscando solidificar
sua base nos mesmos principios mais gerais da politica social. Em outras palavras, da
mesma forma que o sistema como um todo, a assisténcia também se desloca do modelo
meritocratico particularista para o modelo institucional redistributivista, na medida que adota
como principio estruturante em sua Lei Organica — LOAS, a condigéo de politica publica vista
como direito do cidaddo e dever do Estado, estendendo assim a universalidade dos direitos
sociais. Em que pese este reordenamento institucional, ainda € condi¢do processante a

busca de uma identidade para a assisténcia social®®.

Verificar esta nova concepcao de modelo e observar a complexa operagdo das
transformacdes € objeto deste estudo e, conforme analisa Aguiar (1997:3),

“ O delineamento da assisténcia social como campo de atuag¢éo de politica publica €
bastante complexo. Ndo pode mais ser vista como simples resposta a uma demanda social
especifica, apresentando dimenséo transversal que vai de encontro as demais politicas
sociais. Trabalha com necessidades sociais € minimos de cidadania e dignidade que
dependem da evolucdo historica dos valores na sociedade, das condicbes econdmico-
financeiras do Estado e de determinagdes legais de respaldo de direitos”

Uma vez desencadeada a definicdo de politica publica para a assisténcia social,
novas competéncias de gestdo sdo demandadas na esfera governamental e também no
nivel das entidades assistenciais ou das organizacbes que prestam servigos sociais. Para
tanto, requer qualificagbes que respondam a estas novas competéncias quando institui
mecanismos basicos que assegurem a efetivacdo de um sistema descentralizado e
participativo, tais como conselho, fundo e plano. Mecanismos estes que sdo instrumentos de
gestao e por seu carater inovador, traz novos desafios na consolidagcao da politica publica de
assisténcia social.

Porém, para cumprir suas finalidades, a assisténcia social ndo pode prescindir de
uma insercdo no contexto mais amplo e da manutencdo de uma relagdo direta e articulada
com as demais politicas sociais, para que se torne exequivel o desenvolvimento de uma
politica de enfrentamento da questao social, visto sua vocagado de viabilizar e ampliar a

inclusao social. Sendo assim, “estamos diante de um enorme desafio: construir e consolidar

% A reorganizacdo além da Loas, também veio pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA —
1990), alterando formas antigas, pela propositura de defesa de direitos tendo assegurado o
atendimento prioritario a crianga e ao adolescente. Porém, institucionalmente, a questao da defesa de
direitos ficou vinculada ao Ministério da Justica, onde se situa o Conselho Nacional dos Direitos da
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0 processo ao longo do qual a assisténcia social possa concretizar na pratica o status de

politica publica que ja alcancou no plano juridico-legal” (IEE,1998:19).

3.2.1 A LOAS no contexto das reformas da assisténcia social

A assisténcia social passa a ser definida como politica de seguridade social nao
contributiva, sendo realizada por um conjunto integrado de agbes visando garantir o
atendimento as necessidades basicas, o enfrentamento da pobreza, o atendimento as

contingéncias sociais e a universalizagéo de direitos sociais.

Seus objetivos mais gerais estdo voltados a: i) protecao da familia, maternidade,
infancia, adolescéncia e velhice, ii) ao amparo de criangas de adolescentes, iii) a promoc¢ao
e integracdo no mercado de trabalho, iv) a habilitacao e reabilitacdo de pessoas
portadoras de deficiéncia, v) a garantia de um salario minimo ao idoso e a pessoa portadora
de deficiéncia, com renda familiar per capta de 4 do salario minimo vigente. No entanto,
para assegurar estes objetivos tem como principios:

— Supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de rentabilidade
econbmica;

— Universalidade de direitos sociais, tornando o destinatario da acao, alcancavel pelas
demais politicas publicas;

- Respeito a dignidade do cidadao, a sua autonomia e ao seu direito a beneficios e servicos
de qualidade. Convivéncia familiar e comunitaria, vedando-se a comprovagao vexatoria de
necessidade;

— lgualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminagdes de qualquer
natureza. Equivaléncia entre populag¢do urbana e rural e,

— Divulgagcédo ampla de beneficios, servigos, projetos e programas, bem como de recursos
oferecidos pelo poder publico e dos critérios para a concessao.

As grandes linhas definidoras de sua diretriz s&o: i) a descentralizagdo politico—
administrativa para os Estados, Municipios e Distrito Federal, ii) 0 comando Unico das agdes
em cada esfera de governo buscando conter a duplicagcdo do comando e de atividades,
apontando contra o primeiro damismo , conseqlentemente, contra a troca de favores e
clientelismo politico, iii) a participagdo da populacdo por meio de organizagdes
representativas na formulagéao das politicas e no controle das agdes em todos 0s niveis e, iv)

Crianga e do Adolescente — CONANDA, assim como também a Coordenaria Nacional para a
Integragéo da Pessoa Portadora de Deficiéncia.
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a primazia da responsabilidade do Estado na conducao da politica de assisténcia social em
cada esfera de governo.

Para tanto, sua organizacao e gestao adota o parametro do sistema descentralizado
e participativo, constituido pelas entidades e organizagdes de assisténcia social e por
instancias deliberativas composta por diversos setores envolvidos na area. A instancia
coordenadora da Politica Nacional de Assisténcia Social € o MPAS, devendo os Estados e
Municipios fixar suas respectivas politicas de assisténcia social, poréem, as agdes nas trés
esferas de governo, devem ser realizadas de forma articulada e as instancias deliberativas
se d&o a partir da instituicdo dos conselhos, também nas trés esferas®. Desta forma, os
niveis de gestdo estdo dados pela gestao federal, gestdo estadual e municipal. Ao primeiro
cabe a coordenagado geral da politica nacional de assisténcia social. A gestao estadual
ocorre quando o municipio ndo se habilitou para a gestdo municipal, contudo, neste nivel
também se da a coordenagédo da politica de iniciativa do Estado e finalmente, a gestéao
municipal que executa e coordena as agdes no seu ambito.

Os recursos destinados a assisténcia social serdo automaticamente repassados ao
fundo, mas a condicao de repasse de recursos financeiros da Unido para os Estados e para
0S municipios, esta condicionada a efetiva instituicdo e funcionamento do conselho (estadual
e municipal), do fundo, do plano de assisténcia social e da comprovacao da capacidade de
gestao para a politica. Ao 6rgao da administragao publica cabe gerir o fundo sob orientacao
e controle do conselho.

As acOes da sociedade sédo reconhecidas pelas entidades ou organizacbes sem fins
lucrativos que prestam atendimento a populagédo, bem como aquelas que atuem na defesa e
garantia de seus direitos. O recebimento de qualquer destinacdo de recursos publicos se
condiciona primeiro a inscrigdo junto ao conselho municipal, sem a qual ndo se encaminha o
pedido de registro e de Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social — CEBAS,
(antigo certificado de fins filantropicos) junto ao Conselho Nacional de Assisténcia Social. Tal
procedimento rompe com 0s esquemas anteriores de concessdo de certificados as
instituicbes que ndo necessariamente se enquadravam na &rea da assisténcia social, ou
entdo aquelas que destinavam fragdes minimas de auxilios.

Colin e Fowler (1999), ressaltam a importancia de eliminagéo destas distorgées, visto
a existéncia de aproximadamente, 38.000 entidades com o certificado, muitas das quais com

grande faturamento e fins lucrativos, acarretando inclusive um desperdicio de recursos

% O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) foi oficialmente instalado em 04 de fevereiro de
1994, substituindo o antigo Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS), extinto pela LOAS.
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publicos gastos com estas instituicoes por meio de subvencdes ou mediante as isencdes e
imunidades fiscais, além da desmoralizacado inerente ao processo como um todo entre as
trocas de favores*.

As competéncias dos gestores, além da coordenacao da politica na respectiva esfera
de governo, também se voltam para monitorar e avaliar o desenvolvimento da politica,
promover e apoiar investimentos para qualificar a sua capacidade de gestao incluindo ai
atividade de formagdo e qualificagdo dos agentes e o co-financiamento das agoes,
destinando recursos proprios, 0os quais devem estar alocados nos respectivos fundos. Tais
atribuicbes podem ser melhor visualizadas no quadro n® 2 — competéncias dos gestores, a

sequir.

%00 acesso das entidades assistenciais e filantropicas ao fundo publico data da década de 30 e
inscreve-se nas estratégias do Estado para o enfrentamento das diferentes expressdes da questao
social no Brasil (...) Em 1938, no contexto do Estado Novo, é criado o CNSS, que entre suas
atribuicdes, opinava sobre as subvencgdes concedidas pelo governo federal as instituicbes
assistenciais ( Raichelis,1998:124)
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Quadro n?22 — Competéncias dos Gestores

Competéncias do Gestor Federal

Competéncias do Gestor
Estadual

Competéncias do Gestor
Municipal

Coordenacao geral do sistema
descentralizado e participativo da
assisténcia social

Coordenacéao geral o sistema
estadual da assisténcia social

Coordenacgao geral o sistema
municipal da assisténcia social

Articulagédo , com os 6rgdos
federais, responsaveis pelas
politicas sociais, como forma de
promover a inclusdo dos
destinatarios da assisténcia social

Articulagéo , com outras politicas

publicas de ambito estadual, como
forma de promover a incluséo dos
destinatarios da assisténcia social

Articulagéo , com outras politicas
publicas de &mbito municipal, como
forma de promover a inclusédo dos
destinatarios da assisténcia social

Formulagao da politica nacional de
assisténcia social e de estratégias
de descentralizagao, por intermédio
da negociagao e pactuagao com as
demais esferas de governo

Formulagao da politica estadual de
assisténcia social e de estratégias

de descentralizagéo, negociagao e
pactuagao

Formulagao da politica municipal
de assisténcia social

Co-financiamento da politica de
assisténcia social

Co-financiamento da politica
estadual de assisténcia social

Co-financiamento da politica
municipal de assisténcia social

Transferéncia automatica de
recursos do fundo nacional para os
fundos estaduais e municipais, de
acordo com a condigao de gestéao

Propor critérios de transferéncia
aos municipios de recursos
oriundos do tesouro nacional

Execucao dos beneficios
eventuais, servigos assistenciais,
programas e projetos de forma
direta ou coordenacgéo da
execugao realizada pelas
entidades e organizagfes da
sociedade

Assessoramento técnico aos
estados, municipios e distrito
federal na formulagéo , gestdo e
avaliacdo das agbes de assisténcia
social.

Prestagao de servigos assistenciais
Ccujos custos ou auséncia de
demanda municipal justifiquem
uma rede regional de servicos

Definicdo de padrdes de qualidade
e formas de acompanhamento e
controle das agbes de assisténcia
social

Desenvolvimento de agbes de
combate a pobreza de ambito
nacional, com vistas a promogao
da equidade entre as regides
brasileiras

Desenvolvimento de agdes de
combate a pobreza de &mbito
estadual e regional

Organizagédo e gestao da rede
municipal de inclusdo e protecao
social, composta pela totalidade
dos servigos, programas e projetos
existentes em sua area de
abrangéncia

Formulacao de estratégias que
permitam o acompanhamento e
avaliagao do beneficio de
prestagao continuada pelos
gestores e conselheiros

Acompanhamento e avaliagdo do
beneficio de prestacdo continuada

Acompanhamento e avaliagdo do
beneficio de prestacdo continuada

Implementagao e gestao do
sistema nacional de informagéao na
area

Coordenacéo do sistema nacional
de informagao no seu ambito de
atuacao

Coordenagao do sistema nacional
de informagéo no seu ambito de
atuacao
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Formulagao de politica para
qualificacdo sistematica e
continuada de recursos humanos

no campo da assisténcia social

Desenvolvimento de programa de
qualificagdo de recursos humanos
para a area, em articulacdo com os
gestores municipais

Desenvolvimento de programa de
qualificacao de recursos humanos
para a area.

Promocéao e fomento de estudos e
pesquisas que subsidiem a
regulamentacéo dos critérios de
transferéncia de recursos, a
definicdo de padrdes de
funcionamento e a qualidade das
acoes

Desenvolvimento, em articulagao
com a uniao, de iniciativas de apoio
aos municipios no aperfeicoamento
da capacidade gestora e na
organizagao dos sistemas
municipais de assisténcia social

Supervisdo, monitoramento e
avaliacdo das agdes no ambito
local

Formulagao de politica para
qualificacdo sistematica e
continuada de recursos humanos
no campo da assisténcia social

Desenvolvimento de programa de
qualificagédo de recursos humanos
para a area, em articulagdo com os
gestores municipais

Desenvolvimento de programa de
qualificagdo de recursos humanos
para a area.

Estabelecer normas e
procedimentos para o controle e
fiscalizag@o dos servicos prestados
por todas as entidades
beneficentes, cujos recursos sao
oriundos das imunidades e
renuncias fiscais.

Controle e fiscalizagao dos
servigos prestados por todas as
entidades beneficentes, cujos
recursos sao oriundos das
imunidades e renuncias fiscais.

Controle e fiscalizagéao dos
servicos prestados por todas as
entidades beneficentes, cujos
recursos sao oriundos das
imunidades e renuncias fiscais.

Avaliagéao de impacto e resultados
da politica nacional de assisténcia
social

Gestao das redes de assisténcia
social localizadas em municipios
que ainda nado se habilitaram para
a gestdo municipal

Formalizagéo , instalagéo e
acompanhamento da comisséo
intergestora tripartite

Formalizacao , instalagéo e
acompanhamento da comissao
intergestora bipartite

Financiamento e gestao de
programas de renda minima de
ambito federal, e do beneficio de
prestagao continuada

Supervisdo, monitoramento e
avaliacdo das agdes de ambito
estadual e regional

Elaboracao de relatério de gestao,
e de plano estadual de assisténcia
social

Elaboragao de relatério de gestéo,
e de plano municipal de assisténcia
social

Definicdo da relagdo com as
entidades prestadoras de servigos
e dos instrumentos legais a serem
utilizados

Fonte : Elaboragao prépria com base na LOAS e na NOB/99

Definicdo da relagdo com as
entidades prestadoras de servigos
e dos instrumentos legais a serem
utilizados

Mediante estas alterac6es propostas pela LOAS e regulamentadas pela Norma

Operacional Basica (NOB), é possivel ressaltar alguns eixos de mudangas cujas inovagdes

naturalmente alteram o conteludo basico da assisténcia social, os quais se deram

. i) nos
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fundamentos da politica (direito social), na concepcgao (universalismo) e no estilo de politica
(reducéo do clientelismo); ii) na relagdo publico-privado pela introducao da participacao,
reforcando as parcerias com o terceiro setor; iii) na armacao institucional da politica, ou seja,
nos sistemas de financiamento, decisério e de monitoramento e controle, pela
descentralizagdo do poder decisério e de recursos, pela delegacao federativa de fungdes e
pela ampliagdo e institucionalizagao da participagao social.

Essas alteragbes que passaram a incorporar a area, visam romper com 0S
mecanismos tradicionais que se cristalizaram na assisténcia social ao longo do tempo e, em
que pese ser indiscutivel o carater inovador do novo modelo, ele néo deixa de ser complexo,
além disto, € um modelo desconhecido dos gestores e demais agentes operadores da
assisténcia social, cujo desafio exige significativas modificagdes ndo s6 na condugao da
politica, mas também nas posturas até entao praticadas.

Aguiar (1997:11) assinala que a LOAS criou a estruturagao do sistema politico, mas
seu funcionamento depende da construcdo que sera feita no exercicio das relagdes entre as
esferas de governo ao longo de sua implantacdo. Relacées que se fardo na dimensao
politica, técnica e operacional. A relacdo entre o sistema publico e a rede de instituicoes
privadas também sera alterada no sentido da integracdo com uma politica pablica nacional,
se o sistema publico operar com um minimo de harmonia e integragao.

Além destas transformacdes na armacéo institucional, o publico alvo da assisténcia
social também apresenta alteragdes em sua concepcao e definicdo, ou seja, de acordo com
NOB/99, os destinatarios da assisténcia social sdao 0s segmentos populacionais
involuntariamente excluidos das politicas sociais basicas, das oportunidades de acesso ao
trabalho e a bens e servigos produzidos pela sociedade, das formas de sociabilidade familiar,
comunitaria e societaria, com prioridade para os grupos populacionais que se enquadrem em
condigdes de vulnerabilidade, em desvantagem pessoal e em situagdes circunstanciais e
conjunturais. Em condi¢bes de vulnerabilidade se enquadram aquelas proprias do ciclo de
vida e predominantemente atinge criangas e idosos. As condi¢des de desvantagem se
relacionam as deficiéncias e ou incapacidades que limitem ou impe¢am o individuo de
exercer atividades consideradas normais para a faixa etaria que se encontra e, finalmente,
as demais se relacionam a situagOes circunstanciais referentes ao abuso e exploracao
sexual e ao trabalho infanto-juvenil, moradores de rua, migrantes, dependentes e vitimas de
exploragdo comercial do uso de drogas, criangas e adolescentes vitimas de abandono e

desagregacao familiar e criancas, idosos e mulheres vitimas de maus tratos.
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Com esta abrangéncia no publico a que se destina o atendimento da assisténcia
social é possivel verificar que ainda permanece uma extensa faixa da populacdo que pode
ser incluida em programas assistenciais e, conseqlientemente, o vasto leque de situacdes
que podem ser enquadradas para tanto.

Mesmo com a pesada heranga do assistencialismo e uma dificil definicdo de sua
objetividade no conjunto das demais politicas sociais, estas mudangas advindas com a
LOAS estdo sendo construidas e processadas, visto que as relagcdes entre as esferas de
governo e as relagdes entre o sistema publico e a rede de instituicbes ainda se processam
enquanto exercicio construido no cotidiano. Assim, € pela vivéncia e pelo aprendizado que o
processo vai se solidificando nos meios em que a assisténcia social opera, especialmente
nos municipios. Cabe entdo a indagacao de que forma as inovagdes deste novo modelo
estdo sendo construidas nos municipios?

Na otica dos agentes da pesquisa, de forma unanime, a LOAS é considerada um
avango porgue carrega consigo a nocao de direitos que altera inteiramente o perfil que a
assisténcia social vinha mantendo e o sistema descentralizado e participativo percebido
como ideal, porém, é relativizado na medida em que o0 processo ainda encontra-se em
construcao, especialmente pela cristalizacao de alguns conceitos enraizados na assisténcia
social. Contudo, de uma forma geral, atribuem um processo gradativo de conscientizacao
porque tanto o poder publico quanto a sociedade civil organizada, ainda estao procurando
definir seus papéis, visto a falta de contetdos norteadores que favorecam uma acao mais

dirigida, com nocoes exatas das funcdes e dos respectivos papéis.

3.2.2. O novo modelo de gestao: o sistema descentralizado e participativo

O modelo do sistema descentralizado e participativo dado pela Loas prevé um
conjunto de ag¢des de assisténcia social de responsabilidade das trés esferas de governo de
forma complementar e em cooperagédo, onde as mesmas devem estar articuladas entre si e

articuladas com as demais politicas*'.

*1 “A nocdo de descentralizacdo comporta varios significados. A literatura internacional da esse

mesmo nome a processos muito distintos, tanto no que concerne a natureza dos fendmenos
observados, como as suas trajetérias historicas. Assim, aparecem como processos de
descentralizagdo tanto movimentos de desconcentracdo do poder de tomada de decisdo sobre
alocacao de recursos estatais no interior de uma mesma instancia governamental, quanto processos
mais estruturais de transferéncia de recursos e de poder — de um nivel de governo a outro, entre
poderes do Estado-Nacao (Executivo, Legislativo e Judiciario), ou ainda do Estado para a sociedade
civil’(Silva, 1998:1)
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Para a construcao de projetos integrados com as demais areas da politica social, a
NOB/99 define 4 funcbes especiais para a assisténcia que a caracterizam enquanto
insercao no sentido de assegurar o acesso aos bens e servicos, prevencao relacionada a
manutencao do nivel de vida existente para que a pessoa nao se resvale, promocao da
cidadania eliminado as relagbes clientelistas antinomias aos direitos e protecao as
populacdes excluidas que devera ser operacionalizada através de agdes que se pautem na
redistribuicdo de renda direta ou indiretamente.

Estas fungdes sdo desenvolvidas através dos beneficios de prestacédo continuada*
(idosos e pessoas portadoras de deficiéncia) e eventuais®® (natalidade e morte) e pelos
servigos assistenciais com prioridade a infancia e adolescéncia em situagéo de risco pessoal
ou social, entendidos como atividades continuadas que busquem a melhoria de vida com
acles voltadas para o atendimento das necessidades.

Também estdo considerados os programas compreendidos como agdes integradas e
complementares e os projetos de enfrentamento da pobreza por investimentos econémico
social nos grupos em situacao de pobreza, visando subsidiar as iniciativas que promovam
melhorias nas condi¢oes gerais de existéncia, elevando o nivel da qualidade de vida.

Os mecanismos instituidos para o processamento do sistema sao os conselhos, os
fundos, os planos e as conferéncias, posteriormente também foram instituidas as Comissoes
Intergestoras, Tripartite (CIT) e Bipartite (CIB) pela primeira norma operacional basica em
1998*,

*2 0 Beneficio de Prestagdo Continuada é a garantia de um salrio minimo mensal & pessoa portadora
de deficiéncia e ao idoso com 70 anos ou mais que comprovem nao possuir meios de prover a prépria
manutenc¢édo e nem de té-la provida por sua familia — artigo 20 da LOAS . Deve ser revisto a cada 2
anos ( art.21) e a idade prevista sera reduzida para 67 e 65, respectivamente, apés 24 e 48 meses do
inicio da concesséao. ( art.38) A Lei 9.720 de 30/11/1998 da nova redacao a alguns dispositivos da
LOAS e em seu artigo 38 reduz a idade para 67 anos, a partir de janeiro de 1998.

*8 Entende-se por beneficios eventuais aqueles que visam ao pagamento de auxilio por natalidade ou
morte as familias cuja renda mensal per capta seja inferior a /4 do salario minimo — artigo 22 —LOAS.

* As Comissbes sdo espacos permanentes de articulagdo entre os gestores da politica de assisténcia
social, organizados com a finalidade de assegurar a pactuagao, isto é, a negociagao e o acordo entre
as trés esferas de governo, no sentido de tornar efetiva a diregao Unica, em cada uma delas, para que
nao ocorra duplicidade ou omissédo na execucao das diversas acdes. A CIT é organizada em ambito
federal com a seguinte composicao: 3 representantes da Unido, 3 representantes dos Estados,
indicados pelo FONSEAS (Forum Nacional de Secretarios Estaduais); 3 representantes dos
Municipios, indicados pelo CONGEMAS ( Colegiado Nacional de Gestores Municipais). A CIB é
organizada no ambito dos Estados e tem a seguinte composicao : 3 representantes do Estado
indicados pela Secretaria Estadual de Assisténcia Social, 6 gestores municipais, indicados pelo
CONGEMAS.
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Na transicdo do modelo, isto €, desde a promulgacao da Loas em dezembro de 1993
até o inicio das medidas dirigidas a implantacao efetiva do sistema descentralizado, houve
um lapso temporal de praticamente trés anos, que foi sendo adiado, conforme vimos
anteriormente, pela gestao Collor de Mello.

Assim, temos que o instrumento efetivo que concretizou a implementacao da lei na
esfera federal foi a medida provisoria n® 813 de 01.01.1995, criando a Secretaria de Estado
da Assisténcia Social — SAS, vinculada ao MPAS. Esta mesma medida extinguiu o Ministério
do Bem-Estar Social, a LBA e a Fundagéo CBIA®.

A SAS ficou encarregada de processar a transicdo do modelo e implementar as
medidas preconizadas pela LOAS. Paralelamente, a Unido regulamenta o Fundo Nacional
de Assisténcia Social pelo decreto n® 1.605 de 25.08.1995 e o Beneficio de Prestacao
Continuada pelo decreto n® 1.744 de 08.12.1995.

A decisdo da descentralizagdo pelos demais niveis de governo ocorreu no momento
em que 0S mesmos passaram a organizar o sistema de assisténcia social, cumprindo os
requisitos legais de instalacao e formalizacdo do conselho e do fundo, e conseqliientemente,
assumindo a responsabilidade pela gestdo da politica de assisténcia social no seu nivel de
gestao. Porém, até o ano de 1997 os recursos federais por convénios continuaram sendo
repassados aos Estados através das secretarias estaduais de assisténcia social, as quais
ainda tinham autonomia de repassa-los ou ndao, mesmo que 0S municipios ja tivessem
cumprido as exigéncias legais do artigo 30 da LOAS*.

A esfera federal, ou seja, a SAS, operou esta transicdo muito lentamente. Apenas em
dezembro de 1998 instituiu a primeira Norma Operacional Bésica, aprovada pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social — CNAS, disciplinando a descentralizagdo politico
administrativa da assisténcia social, o financiamento e a relagéo entre os niveis de governo.
Apbés um ano, dezembro de 1999, a NOB foi reformulada, entrando em vigéncia a NOB2,
cujo tema “Avangando para a construgdo do sistema descentralizado e participativo de

** Nesta medida proviséria em seu artigo 12 foi criado o Comunidade Solidaria. A medida proviséria foi
transformada na lei 9.649 apenas em 27 de maio de 1998 que dispde entre outros, sobre o
reordenamento institucional da assisténcia social e cria a SAS, vinculada ao MPAS. Lembremos que a
secretaria demorou por volta de seis meses para ser indicada deixando acéfala a area, mesmo com
as alteragbes em curso, ou seja, com o desmonte intempestivo das histéricas agéncias
representativas: LBA e CBIA

%8 E condicao para os repasses, aos Municipios, aos Estados e ao Distrito Federal, dos recursos de
que trata esta Lei, a efetiva instituicdo e funcionamento de : | - Conselho de Assisténcia Social, de
composigao paritaria entre governo e sociedade civil; Il — Fundo de Assisténcia Social, com orientagéo
e controle dos respectivos conselhos de assisténcia social; lll - Plano de Assisténcia Social.
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assisténcia social”, nos remete ao efetivo reconhecimento do aspecto ainda em construcao
do sistema descentralizado.

Diante deste quadro, temos que desde 1995 quando entdo se deu a formalizagdo da
instituicao do sistema descentralizado e participativo da assisténcia social, pouco se avangou
até 1997 no nivel federal. Praticamente apenas em dezembro de 1998 é que os avangos se
fizeram sentir em relagdo a uma maior abrangéncia da descentralizagdo, embora ainda a
SAS mantivesse a (re) centralizagdo dos repasses de convénios.

“Mais do que lenta, a regulamentacgéao instituida em outubro de 1997, (re) centraliza
o processo de conveniamento e selecdo de projetos. A portaria n? 26/27, que institui a
operacionalidade do financiamento dos projetos de assisténcia social, estabelece que o
gestor estadual /municipal deve encaminhar o pedido de financiamento a SAS, em cujos
O0rgaos serd realizado o processo de enquadramento e analise das solicitagbes dos
convénios (...) no processo de regulamentacdo da LOAS, a SAS manteve para si, num claro
recuo em relagéo as propostas municipalistas da Lei Orgénica, as prerrogativas de sele¢édo e

enquadramento de convénios” (Arretche,1998:182)

Mais a frente iremos verificar que esta pratica permanece vigorando, ou seja, a
conveniagao € a sistematica adotada como condi¢ao de repasse de recursos financeiros “de
fundo a fundo” .

Além das questdes politicas essa lenta transicdo pode ser verificada pela taxa de
criagdo de conselhos, fundos e planos no pais, conforme o quadro demonstrativo que se
segue, onde se observa que a maior intensidade de criagao dos instrumentos de gestao se
deu no ano de 1999.
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Quadro n? 3 - Demonstrativo do nivel de gestao, segundo as grandes regioes — 1998/2000

Grandes
Regides

Brasil

Norte

Nordeste

Sudeste

Sul

Centro-
QOeste

Fonte: MPAS, Secretaria de Estado de Assisténcia Social

Ano

1998

1999

2000

1998

1999

2000

1998

1999

2000

1998

1999

2000

1998

1999

2000

1998

1999

2000

Municipios

5.506
5.506

5.507

449
449

449

1.786
1.787

1.787

1.666
1.666

1.666

1.159

1.159

1.159
446
446

446

Conselhos

3.927

4.840

4.878

327

386

399

1.290

1.527

1.552

940

1.407

1.407

986

1.082

1.082

384

438

438

Fundos

3.359

4.701

4.747

314

358

372

1.167

1.475

1.506

855

1.379

1.379

664

1.053

1.053

359

436

437

Planos
Elaborados

2.165

4.482

4.543

233

331

335

837

1.450

1.479

237

1.246

1.247

627

1.023

1.050

231

432

432

Municipios
em Gestao

Municipal

2.498

3.802

181

250

425

1.052

899

1.211

723

935

270

354

E interessante verificar a ocorréncia de uma certa disparidade entre a formulagéo de

um ou outro instrumento de gestao, isto €, ndo é idéntico o numero entre conselhos, fundos

e planos, o que significa que o0s municipios ndo promoveram a formalizacdo dos

instrumentos de gestdo do sistema ao mesmo tempo.

Os dados demonstram que a taxa geral no Brasil, assim como nas demais regioes, é

maior em relacdo aos conselhos, seguidos pelos fundos e pelos planos. No ano de 2000

temos que 88.5% dos municipios tinham instituido seu conselho, 86% o fundo e 82% tinham

elaborado seus planos, porém, apenas 69% estavam em gestdo municipal.

89



A gestdo municipal se caracteriza quando o municipio regularizou o processo de
habilitacao junto a Comissao Intergestora Bipartite (CIB) e 0 que podemos perceber é que o
plano municipal é fator que oferece uma posi¢ao consolidada, ou seja, para se habilitar uma
das exigéncias remete ao conselho, ao fundo e ao plano, porém, o plano deve ser elaborado
pelo gestor e aprovado pelo conselho, assim, mesmo havendo os dois primeiros
mecanismos a inexisténcia do plano implica a ndo habilitagdo para a gestdo municipal.

Fazendo um corte para a regidao Sudeste, temos que no ano de 2000, 72% dos
municipios estavam em gestao municipal e o Estado de Sado Paulo supera esta marca da
regido com 93.33% de municipios nesta condigdo de gestao no mesmo ano, isto é, dos 645
municipios do Estado, 602 estavam em gestao municipal, restando apenas 43 municipios em
gestao estadual. Este indice aumenta para 94.72% no ano de 2001, sendo que 611 passam
para a gestdo municipal e 33 para a estadual, conforme podemos observar no quadro
abaixo.

Quadro n2 4 : Demonstrativo do indice de Gestido Municipal e Estadual - SP

Gestao Municipal Municipios
Renovacao de Habilitagcao 551
Renovacéao de Habilitacdo com ressalvas 46
Habilitacdo Primeiro Semestre/2001 7
Habilitacdo Segundo Semestre/2001 8
Total 611

Gestao Estadual

Desabilitado da G.M para a G. Estadual 6
Inabilitados 27
Total 33

Fonte : Comisséao Intergestora Municipal do Estado de Sao Paulo — CIB/2000

Na municipalizacdo os 6rgaos gestores locais sdo 0s operadores do processo,
todavia, a implementacao do sistema se condiciona por um complexo de variaveis que se
interagem, a exemplo da estrutura, dos atores e das determinagOes externas e internas.

Também se condicionam as variagdes nas condigdes estruturais de trabalho dos agentes
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implementadores no plano local, articulada as variagdes de ordem politico-institucional.
Frente a estas consideracbes cabe a indagacdo se os agentes estdo conseguindo
encaminhar suas acées com base no conteldo destas alteracdes advindas com a LOAS,
melhor dizendo, quais as alternativas encontradas, no plano local, para uma melhor
adequacgao em relacao aos pressupostos bésicos atuais da assisténcia social?

O enfoque municipalista privilegiando o /ocus da execugdo, seja pela rede de
entidades conveniadas ou pelas agdes diretas dos 6rgdos publicos, demanda agdes
expressas de parceria intergovernamental, principalmente porque o financiamento nao esta

vinculado a transferéncias diretas e conforme andlise de Aguiar (1997:10);

“A construcdo desse mecanismo de parceria e relagbes intergovernamentais no
desenvolvimento de programas e acdes e na manutencido de servicos conveniados com
entidades privadas é de grande complexidade. J4 o seria em funcdo das dimensodes
técnicas, administrativas e financeiras envolvidas e torna-se ainda mais em fungdo da

dimensao politica envolvida na relagao dos trés niveis de governo”

Para o autor, parceria e cooperagcéo envolvem, por um lado, acordos e compromissos
com negociagao de conteldos técnicos e politicos relativos a politica nacional e por outro, as
especificidades locais e regionais. Isto requer que os governos abram mao de parte de sua
autonomia politica para agir independente, além do que, o acesso as informacbes que
permitam o acompanhamento e a avaliacdo das acgdes, deve ser facilitado enquanto
elemento de viabilizacdo da parceria. Procedimento este que difere da pratica observada na
politica social brasileira, acostumada a negociacao politica para a obtencao de recursos,
independentemente de compromissos em relagcdo ao conteudo e a forma de realizagdo dos
projetos, contudo, parece que ainda ndo conseguimos atingir este nivel ideal na politica de
assisténcia social, principalmente porque as negocia¢des politicas ainda sédo praticas
adotadas.

No inicio da década de 90 o Brasil fortalece a discussao da descentralizagdo mas nao
como um meio para democratizar e aumentar a eficiéncia das politicas publicas, tal como foi
a tonica das discussdes na Assembléia Constituinte. Ao contrério, a descentralizagdo foi um
instrumento utilizado para atenuar a crise fiscal e financeira da Unido em decorréncia dos
pesados encargos das dividas interna e externa e para reduzir o tamanho do governo
central, caminhando, desta forma, em diregcdo ao Estado minimo (Dain:2000)

A tendéncia de transferéncia de responsabilidades e competéncias do Estado via
descentralizagdo das politicas publicas, ndo se deu somente em relagao a esfera municipal,
mas também para as organizacdes da sociedade, emergindo o que o0s analistas

91



denominaram de terceiro setor. Além disto, esta proposta também é estimulada pelas
agéncias internacionais na medida dos financiamentos de programas para 0s quais a
participacdo da sociedade é requerida. Configura-se portanto novos espacos de
implementagdo e gestdo de politicas publicas que devem necessariamente incluir a
participacdo de novos atores sociais. (Raichelis, 1998)

No que tange as politicas publicas a critica estava voltada para as mudancgas
estruturais que o movimento defendia, principalmente na falta de acesso, de eficiéncia e
efichcia no atendimento do publico alvo, na proximidade dos servigos a populacao
demandataria, bem como na auséncia de mecanismos de controle e de participacao.
Subjacente a estas premissas, a questdo dos direitos civil e politico também permeava o
debate com forte peso. Tais movimentos induziram ainda mais a descentralizacdo associada
a democratizagao, porém, € comum observarmos na literatura argumentos que embora no
municipio a agdo possa ganhar capilaridade e proximidade da populagéo, a forma como foi
conduzido o processo de descentralizacdo ndo levou em conta a diversidade espacial e
populacional dos municipios brasileiros, as capacidades operacional e administrativa dos
governos locais e nao se fez qualquer planejamento estratégico para que o processamento
se desse de forma organizada e gradual.

Em relacdo a assisténcia social, a questdao da descentralizacdo observada pela ética
da politica, vista pela légica da distribuicdo do poder e dos recursos, isto é, distribuicao de
poder entre o poder central e o local, pode apresentar viés na operacionalizagdo. Em outras
palavras, embora o desenho apresente avancos estruturais, na ponta o sistema esta atrelado
a administracdo publica municipal, até entdo acostumada a gerir sozinha e
centralizadamente a assisténcia social. A implementacdo de um sistema descentralizado e
participativo, vem diminuir “o poder de mando” pela via da co-gestdao das agdes e pelo
compartilhamento das decisées com o conselho. Assim, dependendo das condi¢des e do
tipo de gestao da administragdo municipal, o nivel da participagdo pode estar comprometido
pela interferéncia politica.

Quando a questao da descentralizacao € vista pela ética da politica publica, introduz
a especificidade da politica e os formatos compativeis ou ndo com a produgao de bens
dessa politica, permitindo um questionamento basico em relagdo ao nivel de autonomia que
se atinge na formulagao destas politicas e para a assisténcia social, podemos atribuir um
nivel baixo de autonomia, visto a pratica de convénios, o desenvolvimento de programas
“prontos” vindos da esfera federal e a auséncia de vinculagao de receita nas trés esferas de

governo.
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Também ha que ser considerado o aspecto da sobrecarga trazida pela
descentralizacao, tornando o sistema deficitario em alguns pontos, na medida em que nao
houve o preparo devido para o inicio do processo de descentralizacdo. As prefeituras nao
contavam com estrutura suficiente para suportar o aumento dos trabalhos que a
descentralizacdo acarretou e o sistema atual acabou incrementando as exigéncias
burocraticas em funcdo dos mecanismos instituidos e principalmente em relagdo aos
convénios.

Esta exclusdao da execucdo das agdes diretas no nivel federal, tradicionalmente
rompe com a presenca federal sempre muito forte nesta area, contudo, esta excluséo
também deveria se dar na conveniagdo direta com as administragdes publicas e com as
entidades privadas, o que tradicionalmente representou importante mecanismo de
articulagao politica junto a prefeitos e deputados, porém, tal condicdo ainda estd sendo
operada, pois, para a aprovac¢ao de um programa no Sistema de Agado Continuada — SAC,
faz-se necessario o envio de documentacao a Secretaria Nacional de Assisténcia Social, que
ird selecionar os projetos para o repasse de recursos, através de convénios com o0s projetos
contemplados. Além disto, as verbas parlamentares ainda continuam sendo geridas sob o
mesmo processo anterior, ou seja, pela via das negociagdes politicas.

Desta forma, as propostas de se consolidar as bases do direito, do controle social e
da transparéncia das acodes, entre outras, podem estar prejudicadas pela fragilidade que
ainda persiste no sistema da politica publica de assisténcia social. Diferentemente do que
podemos observar nos avangos das demais politicas inseridas na seguridade, a exemplo da
saude, onde se procura construir a soldagem da cidadania na medida de conquistas e de
avangos dos direitos e da universalizagdo. Situagbes que na assisténcia social ainda nao
estdo conseguindo transcender. Muito provavelmente as respostas estejam associadas a um
guadro mais amplo e geral do modelo com arestas a serem aparadas, porque ainda estamos
a depender de um sistema de protec¢ao social que garanta direitos universais e que enraize a
cidadania em suas praticas sociais, especialmente no momento em que nos encontramos,
apontando no sentido de regressao dos direitos sociais, contrarios portanto, ao sentido de
que politicas publicas, enquanto espagos de mediagcdo, sdo cada vez constitutivas da
cidadania. Por outro lado, o encaminhamento dos novos desafios estratégicos na
consolidacdo da politica publica de assisténcia social, também podem apresentar
indicadores que contribuam para andlise, principalmente pelos valores que historicamente
foram se cristalizando nesta area. Assim, olhar a configuracdo da nova concepcao da

assisténcia social no plano local e observar os determinantes que se gestam e tomam um
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contorno especial no cotidiano, talvez nos remeta a alguns condicionantes que possam se
ndo apontar explicitamente, oferecer uma base de reflexdo mais ampliada para esses

dilemas que se fazem presentes na politica de assisténcia social.

Capitulo Il - A Implementacao da LOAS nos Municipios Pesquisados

Sob a odtica da questdo estrutural a LOAS esta implementada, especialmente se
observada pela instituicdo dos mecanismos de gestao, isto é, conselho, fundo e plano nas
trés esferas de governo*’. Contudo, a gestdo da politica publica de assisténcia social
ultrapassa a simples formalizacdo destes instrumentos. Para além da capacidade instalada,
a adesao dos municipios na gestao se vincula a mecanismos de incentivos e na assisténcia
social, a motivacao para a implantacdo da LOAS se deu em direcao oposta a qualquer
incentivo que assegurasse uma profunda alteragcdo na concepcao da politica municipal de
assisténcia social. Em outras palavras, a alavancagem do processo esteve muito mais
vinculada a vontade politica, primeiro do gestor da area e depois do chefe do executivo,
principalmente porque os municipios ndo foram devidamente preparados para a
descentralizagdo da politica e tampouco a adesédo se condicionou a incentivos positivos. A
motivacdo se deu mais pela pressao via corte de verbas, do que por um processo de
conscientizacdo da necessidade de mudanca na politica publica*®. Era portanto um fato
dado e havia a necessidade de se cumprir uma nova lei estabelecida pela esfera superior.
Assim, os municipios fizeram primeiro para depois entender. Iniciamos esta caminhada em
direcao oposta ao recorrentemente propalado quanto a mudangas bem sucedidas, pois,

“Vem tendo reconhecimento na literatura especializada a tese de que estratégias de
mudancas bem sucedidas sdo aquelas que conseguem combinar componentes
centralizados ou concentrados com outros descentralizados ou desconcentrados. Em outras

palavras, mudangas passam a ocorrer quando se consegue uma estratégia que procure
combinar, de forma adequada, diretrizes claras e mecanismos de indu¢édo advindos dos

4 “Implementacéo é o processo através do qual as propostas de intervengao ja ganharam forma e

estatuto de projeto ou de programa governamental e, portanto, ja foram definidas e aprovadas metas,
objetivos, recursos e estratégias, que transformaram-se em agao concreta nos estados da federacao e
nos municipios, chegando até os beneficiarios/usuarios, neste sentido, a implantacao do programa
faz parte da analise de sua implementacao” (NEPP,1999:6)

*8 Dentre todos os entrevistados, sem nenhuma excecdo, a avaliagdo foi idéntica, ou seja, a indugao

foi muito mais pelo lado negativo da “ameacga” de corte de recursos do que pelo lado da inovagao, da
nova concepgao, de alteragdo da realidade, entre outros.
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6rgaos centrais do sistema de protecado social com capacidade de iniciativa, autonomia e
responsabilidade dos 6rgaos descentralizados ou desconcentrados” (NEPP,1999:82)

De uma forma geral, pelo o que pudemos observar nos municipios pesquisados, a
participacdo da esfera federal no processo de descentralizagcdo é sentida apenas por
aqueles que estdo na linha da gestdo direta, ou seja, os gestores municipais, os quais
atribuem certa auséncia em relacdo a uma articulagdo maior na assisténcia social,
corroborada pela inexisténcia de um Ministério especifico, contribuindo ainda mais para a
pulverizacdo dos programas. Outro aspecto derivado deste baixo grau de coordenacao
efetiva é a vinculagao da assisténcia no Ministério da Previdéncia Social que acaba trazendo
algumas imposicdes aos municipios, principalmente na questao das liberacbes de verbas,
pois, necessariamente, devem comprovar adimpléncia da administragdo municipal para o
recebimento de recursos via fundo. Se o municipio estiver em débito com a previdéncia nao
recebe as verbas da Unido, prejudicando por vezes ndo s6 0s programas municipais como
também as proprias entidades™®.

Uma segunda derivacdo é a questdo da vinculagdo orgamentaria tal com ocorre na
educacao e atualmente na saude, visto 0s poucos recursos destinados a assisténcia social.
A vinculagao orgamentaria nas trés esferas de governo, além de permitir a definicdo de um
piso basico também contribuiria para a diminuicdo da sobreposicao e fragmentacao dos
programas.

Para além da exigéncia de conselho, fundo e plano, o start inicial da implementacao
da LOAS na esfera federal se deu através da operacionalizacdo do BPC (Beneficio de
Prestacdo Continuada) no inicio de 1996, os quais até o ano de 2001 nao sinalizavam
nenhum tipo de monitoramento ou avaliagao®.

No ambito da esfera federal, os dados disponiveis trazem a evolugao geral do
beneficio de prestacdo continuada de 1996 a 2001 compilados por Estados. A partir desta

revisdo, ha a disponibilizacdo de dados mensais por municipio e de acordo com estes

* A extingdo da exigéncia de CND — Certiddo Negativa de Débito, da CNTC — Certiddo Negativa do
Tribunal de Contas e da CNSEFA — Certidao Negativa da Secretaria da Fazenda, é deliberacao da Il
Conferéncia Nacional da Assisténcia Social ocorrida em junho de 2001, para agilizar a liberacao de
recursos financeiros para a assisténcia social, mas ainda nao houve nenhuma regulamentacao neste
aspecto.

%O beneficio de prestagdo continuada deve ser revisto a cada dois anos para avaliagdo da
continuidade das condigdes que lhe deram origem — LOAS artigo 21. O primeiro plano de avaliagdo
elaborado pela esfera federal, apenas se efetivou no final de 2001.
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ultimos, a concessao média do BPC por habitante apresenta variacdes entre os Estados da
federacao indo de 1.20% da populagdo que acessa o beneficio para 0.45%"°".

Os fatores que determinam essas variacoes ainda estdo sendo processados, porém,
atribuem a uma soma de fatores que vao desde as diferencas econémicas regionais até a
pouca informacao sobre o beneficio em alguns municipios. Assim, ha recomendagdes de
acOes efetivas das secretarias municipais de assisténcia social na divulgagéo do programa e
no apoio aos beneficiarios junto ao INSS, no sentido de que seja alcangada a desejada
equidade do BPC. Apoios que se voltam para a obtengdo de documentos, ao acesso a
pericia médica, a manuteng¢ao de cadastros atualizados entre outros.

Por outro lado, as deliberagdes da Il Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
(2001) em relagéao ao BPC, basicamente se referem a trés aspectos. O primeiro é a redugao
imediata da idade de 67 para 65 anos, com reducao gradativa até 60 anos no ano de 2005,
buscando coeréncia com a Lei n® 8842/94 que institui a politica nacional do idoso. Para
tanto, as estratégias propostas se voltam para a elaboracao de estudos sobre os impactos
do envelhecimento e levantamento de dados estatisticos e orcamentarios para a
fundamentacao da proposta de alteracdo da LOAS. O segundo se fixa na questdo da
elevacao da renda familiar per capta para um salario minimo e finalmente o terceiro, propoe
restabelecer a equipe técnica multiprofissional com médicos, assistentes sociais,
fonoaudiologos e outros profissionais do SUS e INSS para analise da deficiéncia e
concessao do BPC as pessoas portadoras de deficiéncia, assim como propde garantir a
capacitacao destes profissionais.

Diferente da pessoa idosa, cuja idade é o indicador de inclusdo além do corte de
renda, as pessoas portadoras de deficiéncia ficam sujeitas ao olhar clinico do médico que
elabora o laudo da pericia, sendo que o suposto usuario devera previamente munir-se de
exames, de diagnosticos e demais instrumentos que comprovem sua deficiéncia. Assim,
sujeita-se inteiramente ao laudo de um unico profissional para ser incluido ou nado no
sistema. Ndo queremos levantar duvidas em relagéo a isengcéo destes profissionais, porem,
sabemos que em épocas de contencdo as restricbes para a concessdo dos beneficios
tendem a ser maiores, condicionando a cobertura a existéncia de recursos. Nao raro nos

deparamos com pessoas cuja historia de vida nos remete a esta questao, sendo necessario

! A variagdo de 1.20% fica para os Estados de Mato Grosso, Bahia, Ceara, Acre, Amazonas e Para,
passando para 0.60% para o Distrito Federal, Espirito Santo, Alagoas, Paraiba, Maranhdo, Rio
Grande do Norte e Tocantins , enquanto que para Sao Paulo, Rio Grande do Sul, Parana e Santa
Catarina a proporcao é de 0.45% da populagao. Considerando a proporgao de 0.45% para o Estado

96



agilizar recurso junto ao INSS quando o resultado da pericia é negativado, vetando a
inclusao do beneficiario. Em prazo exiguo, novamente a pessoa deve se munir de laudos de
outros médicos e mais exames para comprovar que seu recurso € viavel. Ha que se
considerar que sao pessoas pobres, com renda familiar per capta de ¥4 salario minimo, com
dificuldades de apreensdo das exigéncias dos pesados processos burocraticos para
providenciar a documentacao solicitada em curto espago de tempo. Razdo pela qual,
necessario e urgente se faz a estruturacao de uma equipe multiprofissional que devera atuar
como avaliadores nestes casos, assegurando e garantindo o acesso ao direito social que o
beneficio carrega.

Outro aspecto que cabe destaque é a devolutiva dos pedidos negados pelo INSS,
visto a deficiéncia na manutencdo de um cadastro atualizado pelo érgdo municipal de
assisténcia social. Esta auséncia de monitoramento na assisténcia social é uma
caracteristica recorrente e neste caso, ndo permite a realimentacdo dos dados e tampouco
uma analise da eficacia do atendimento deste beneficio. Ocorre entdao que o INSS acaba
tomando para si esta fungdo que € financiada com recursos orgamentarios da assisténcia
social e, portanto, diferenciado em termos de beneficio previdenciario, além disto, nao
favorece o acompanhamento do conselho municipal de assisténcia social até mesmo pela
pesada carga burocratica desta estrutura. Por sua vez, dificimente os conselhos estao
preparados para iniciativas neste sentido, ou seja, de controle social, sendo necessario um
direcionamento mais intensivo para que assumam esta atribuicdo e passem a incorpora-la,
exercendo de forma legal e até mesmo moral esta competéncia afeta, zelando pelo
cumprimento da justica distributiva que o BPC carrega®.

Quanto aos auxilios eventuais, os mesmos nao foram implantados ainda em
nenhum municipio do pais®. Este beneficio gera co-responsabilidade pelo financiamento
entre os governos estadual e municipal e deve ser regulamentado pelo Conselho Nacional

de Sao Paulo, temos que em Jundiai a média fica em torno de 0.28% da populagdo que acessa o
beneficio, Valinhos com 0.56% e Mogi Guagu com 0.31%.

%2 Na pesquisa de campo, apenas no municipio de Jundiai encontramos uma situagdo em que o
conselho municipal de assisténcia social apresentou atuag¢do direta junto ao INSS em relagdo a
cobranca das pessoas que estavam sendo beneficiadas com BPC, para conhecerem o nimero de
beneficios concedidos. Além disto, solicitaram oficialmente ao 6rgao as razbes da falta de aprovacao
das pessoas portadoras de deficiéncia, pois uma grande maioria de laudos médicos eram
desfavoraveis.

%% O artigo 40 da LOAS define que com a implantagdo dos beneficios, extinguem-se a renda mensal
vitalicia, o auxilio natalidade e funeral existentes no a&mbito da previdéncia social, conforme disposto
na Lei n® 8.213 de 24.07.1991. A transferéncia dos beneficiarios do sistema previdenciario para a
assisténcia social deve ser estabelecida de forma que o atendimento a populagéo néo sofra solugéao
de continuidade — Paragrafo Unico.
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de Assisténcia Social — CNAS, no entanto, a julgar pelo moroso andamento nao ha
sinalizacdo de que esta implantacao se processe em curto prazo.

As recentes deliberagcbes da Ill Conferéncia se voltam para a necessidade de
regulamentar, com urgéncia, critérios e prazos para a concessao de beneficios eventuais
conforme preceitua o artigo 22 da LOAS, além da necessidade de se assegurar ampla
discussdo com os conselhos das trés esferas. As estratégias se dirigem a normatizagéo dos
critérios para a concessao, para a revisdo da LOAS sobre o financiamento dos beneficios
eventuais incluindo o Fundo Nacional de Assisténcia Social como co-financiador e para a
campanha de mobilizagdo e sensibilizacdo de gestores, estaduais e municipais, a fim de
incluirem os beneficios nos planos e nos orcamentos. E interessante destacar que desde a
realizacao da Primeira Conferéncia Nacional (novembro de 1995), ja houve deliberacao
neste sentido, contudo, o assunto continua em pauta sem um encaminhamento efetivo.

“Vale ressaltar que a eficacia da politica de assisténcia social s6 pode ser garantida
se conseguir efetivar a articulacdo entre beneficios, servicos, programas e projetos capazes
de viabilizar a cobertura social as situacdes de risco e de vulnerabilidade sociais a que sao
submetidos individuos e grupos e que apontem para melhoria da qualidade de vida. Nesse
sentido, € preciso aprofundar no ambito dos municipios a analise sobre o significado dos
beneficios eventuais como estratégias de enfrentamento das incertezas sociais no cotidiano
de vida dos grupos e familias em condi¢des de vulnerabilidade, que ndo se restringem as
situagdes de nascimento e morte”. (IEE,1998:61)

Além destes aspectos burocraticos e de entendimento da concepgao do modelo, da
falta de preparagcéo para o processo da descentralizagdo, de um plano claro e definido da
esfera federal, conforme verificamos no capitulo anterior, 0 Estado, e no nosso caso o
Estado de Sé&o Paulo, ndo apoiou os municipios nesta fase, sendo que vivemos um longo
processo de estadualizacdo da assisténcia social visto as resisténcias em se promover a
municipalizacdo. Os municipios tiveram que ir a procura de informacdes via outros meios
para a formalizagdo de todo o processo administrativo que a implantacdo do conselho e do
fundo demandavam®.

E interessante destacar que o estudo da pesquisadora Marta Arretche sob o processo
de descentralizacao das politicas sociais em seis Estados brasileiros, faz referéncia que em

relacéo a assisténcia social, 0 Estado de Sao Paulo adiou o processo de descentralizacao o

% Como resultado, tal situagdo acabou gerando no Estado de Sao Paulo, em 1994, a organizacio dos
dirigentes publicos da assisténcia social, através de um colegiado denominado Frente Paulista de
Dirigentes Publicos da Assisténcia Social. Este movimento cresceu e se estabeleceu, tendo como
resultado concreto a conquista de um assento no Conselho Estadual de Assisténcia Social.
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guanto pode face a resisténcia para a municipalizacdo, mantendo por um periodo a gestao
estadualizada. Traz ainda a analise de uma relacao dificil com a esfera federal (SAS), ou
seja, entre o escritério regional da SAS e a Secretaria da Crianca, Familia e Bem Estar
Social no periodo de 1995 a 1996, tanto que até 1997 o Estado ainda centralizou para si os
repasses de verbas federais para 0os convénios existentes, mesmo para aqueles municipios
que ja tinham criado e implantado seus conselhos de assisténcia social.

Neste periodo, conforme vimos no capitulo anterior, 65% dos municipios paulistas ja
estavam com seus conselhos registrados, além disto, o proprio conselho estadual também ja
havia sido empossado e estava em funcionamento, embora precarizado em termos de apoio
e de infra-estrutura. Vejamos entéo a andlise da autora:

“Com relag@o a agdo da Secretaria da Familia e do Bem Estar, j& no governo Mario
Covas, vale dizer, desde que a SAS comecou efetivamente implantar o programa de
municipalizagdo da assisténcia social, as informacdes obtidas indicam que o governo
estadual ndo atuou favoravelmente a municipalizacao até o final de 1997. Desfavoravel a
municipalizacdo, entre outras razdes, porque isto implicaria reducdo de seus recursos, a
acdo do executivo estadual até meados de 1997 foi a implantagdo de um modelo
estadualizado, pelo qual os convénios eram celebrados diretamente entre a instancia

estadual e municipio/organizagdes filantrépicas” (Arretche, 1998:191).

Corroborando esta constatacdo, na otica dos gestores municipais e de todos os
outros agentes que mais diretamente estao envolvidos com a gestdo da assisténcia social,
os depoimentos se voltam para a auséncia de apoio do Estado no processo de
descentralizagdo. Atribuem uma condigdo ideal ao sistema descentralizado e participativo
desde que ele acontega de fato, pois, até o momento, ndo esta funcionando de uma forma
totalmente satisfatéria uma vez que, além de depender do tipo de gestdo municipal e
também da vontade politica, a responsabilidade por maior adequagé&o nao depende somente
dos municipios, mas também do tipo de gestdo das esferas estadual e federal. Razao pela
qual atribuem uma ma resolutividade do Estado pela auséncia de estrutura, pela nao
promogao de comando Unico contribuindo ainda mais para a fragmentagédo das acoes e pela
criagdo de pacotes de projetos prontos para 0os municipios desenvolverem sem levar em
conta os planos municipais.

Além disto, atribuem a participagao estadual o fato desta assumir uma postura mais
de cobranca do que de co-participante ou de assessor técnico no processo, principalmente
pelos entraves e desencontros de informacgdes, especialmente em relacao aos convénios e a

propria politica estadual, sendo que estas mudangas demandam solu¢des de continuidade
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no redimensionamento da acdo e conseqlentemente, na retomada de um aspecto que, em
tese, ja estaria sendo encaminhado.

De uma forma geral, temos entdo que a implementacao da LOAS ainda se processa
nas trés esferas de governo, em que pese a formalizagao dos instrumentos que caracterizam
a descentralizacao do sistema. Estruturalmente seu desenho ndo completou o ciclo dado as
dificuldades encontradas na articulagdo e na convergéncia dos mecanismos, programas e
servigcos, produzindo uma lacuna entre o conhecimento elaborado e sistematizado das
competéncias com relagao as possibilidades praticas e a complexa estruturacao do sistema,
visando o alcance das mudangas na direcdo desejada. Em tal contexto, a falta de
informagbes para os municipios e o despreparo das equipes tanto no nivel estadual quanto
no municipal, sdo sinalizadores da necessidade de capacitacao especifica. Além disto, as
maiores dificuldades operacionais na rotina do processo se referem a cultura das entidades
assistenciais que nao se dispdem ao trabalho articulado em rede. Geralmente se fixam no
personalismo desnecessario e prejudicial nesta fase de alteracbes de posturas e de
condutas.

Porém, alguns avancos se fizeram sentir e a fim de observarmos os efeitos
institucionais e sociais resultantes da implementagdao da LOAS nos municipios pesquisados,
relacionamos alguns indicadores que oferecem condigdes de verificarmos o nivel de
afetacbes do meio, se houve ou ndo melhora da capacidade institucional e profissional, a
ocorréncia de alteracbes no desempenho das fungcdes e melhora na capacidade de gestao e
operacéo™. Os efeitos institucionais advindos com a implementacéo da LOAS, trouxeram ou
nao maior apoio da administracao em relagdo a secretaria municipal de assisténcia social e
conseqlentemente maior apoio aos programas sociais desenvolvidos pela mesma?

No quadro sintese que se segue podemos verificar que as consideragbes divergem

entre si.

%% «“Os efeitos de um dado programa referem-se a determinadas alteracées — esperadas ou nao e que

nao as especificamente pretendidas — provocadas pelo programa e que, mais que o préprio grupo, -
alvo focalizado, afetam as instituicbes ou organizagbes participantes, os agentes que implementam o
programa ou o0 meio social em que o mesmo se realiza. Muitas vezes referidos como impactos
indiretos, tendem a abranger os efeitos mais duradouros do programa sobre : Os agentes
implementadores, a comunidade local e grupos particulares de interessados na sua execugao (efeitos
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Quadro n? 5 — Efeitos Institucionais na Secretaria Municipal de Assisténcia Social

Agentes Existéncia de Resultados
Alteracoes
Sim Nao Maior  Apoio a Maior Apoio aos
Secretaria P
rogramas

Gestora de Jundiai X
Gestora de Valinhos X X X
Gestor de M. Guagu X
Técnica de Jundiai X
Técnica de Valinhos X X X
Técnica  de M. X X
Guagu

Podemos inferir que a implementacdo da LOAS nao acarretou diretamente uma
modificacdo sensivel na relacdo da administracdo com as secretarias municipais de
assisténcia social e tampouco condicionou um maior apoio aos programas sociais
desenvolvidos®. Tal aspecto vem corroborar as avaliagbes em relacdo as motivacdes para a
implementacdo da LOAS no municipio, ou seja, de que as providéncias necessarias foram
encaminhadas muito mais para dar cumprimento a Lei Federal, do que pelo conteudo

inovador da Lei Organica da Assisténcia Social.

sociais); As instituicdbes governamentais e ndo governamentais associados em sua implementagéao
(efeitos institucionais)” (Draibe, 2001:11)

% A gestora e a técnica de Jundiai avaliam que ndo houve nenhuma alteracdo da administragdo
municipal em relagédo a secretaria apos a implementagao da LOAS, porque o trabalho que ja vinham
desenvolvendo sempre foi respeitado e contou com o apoio necessario. Ja em Valinhos, consideram
que houve alteracoes, porém, a gestora atribui tal fato muito mais pela postura que o préprio gestor
adota do que pelo entendimento em relagdo a abrangéncia da assisténcia social enquanto politica
publica. Além disto, ressalta que tal questdo se intensifica porque ela esta diretamente vinculada a
algumas representatividades (CONSEAS, Frente Paulista de Dirigentes da Assisténcia Social,
CONGEMAS, entre outros), sendo que esta participacao reforca automaticamente a necessidade de
maior apoio a area social. O gestor de Mogi Guagu avalia que a implementagdo da LOAS em nada
influiu na conquista de maior apoio aos programas da secretaria, diferentemente da técnica que avalia
ter havido maior apoio, especialmente por conta da instalagdo de um conselho com abrangéncia no
nivel municipal.
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Ja para as secretarias municipais de assisténcia social, os ganhos e os resultados da
implementacdao da LOAS se voltam para algumas alteracdes, que a depender do nivel de
comprometimento, poderdo produzir mudancas significativas que virdo aprimorar o
desempenho e, necessariamente, contribuir para um nivel mais elevado de aprimoramento

dos programas desenvolvidos, conforme podemos verificar no box a seguir:

Efeitos Institucionais e Sociais com a Implementacao da LOAS
Configuracao de um trabalho mais participativo e qualificado;
Sistematizacao da pratica com planejamento das agodes;
Abertura de um nivel de decisdo compartilhada com os conselhos;
Aprendizado quanto a avaliagdo de programas e verificagdo de sua viabilidade
para a realidade municipal,
Ampliacdo do acesso as informagoes;
Conhecimento do trabalho desenvolvido pela secretaria e maior divulgacao,

tanto internamente na prépria administragdo através da participacao de

conselheiros de outras secretarias, quanto externamente pela participacdo dos

representantes da sociedade civil organizada.

Estes resultados remetem as alteracGes esperadas pela implementagao da LOAS nos
orgaos gestores locais e embora outros também sejam esperados, no estagio em que se
encontram, temos que ja houve a producao de um nivel de aprendizagem e de melhoras nos
habitos adotados até entdo, porém, pelo o que pudemos verificar até aqui, ainda nao se
observa um elevado grau de efetividade social, uma vez que o processo esta em construcao
e em busca das adaptagdes necessarias para que as mudancas sejam efetivadas conforme
0s preceitos basicos estabelecidos pela LOAS. Situacdes que teremos a oportunidade de

verificar na seqiéncia em relagao aos conselhos, fundos e planos municipais.

1. O Conselho Municipal da Assisténcia Social

7

A criagdo de conselhos deliberativos € pratica inovadora. Além de possibilitar a
gestao democratica da politica de assisténcia social, os conselhos permitem o controle e a
participacao social. O controle ocorre pelo acompanhamento da politica, principalmente
através de deliberacbes para a partilha de recursos, do plano de agéo e dos relatérios de
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gestdo do 6érgao executor e apesar de dividirem as tarefas até entdo de dominio dos
dirigentes executores da politica de assisténcia social, tal fato ndo exime a possibilidade de
ingeréncias politicas, bem como a geracao de conflitos com o érgao gestor. Além disto, aos
conselhos competem as inscricbes das entidades para o registro de funcionamento e
fiscalizagdo das mesmas, contudo, ha controvérsias quanto a esta fungéo executiva atribuida
em relagdo as entidades, especialmente no que tange as visitas nas entidades para
avaliacdo da concessdo de registro e fiscalizacao®’.

Para Palma e Silva (1999:2), os conselhos deliberativos se constituem em novos
mecanismos institucionais, potencialmente favorecedores da obtengdo de maior
governabilidade visto sua capacidade de transformagdo em diregdo a uma politica
democratica, especialmente pela possibilidade que os conselhos representam, de conduzir a
formagéao de consensos que poderao legitimar e agilizar a gestdo de uma politica. Porém, o
autor ressalta que ;

“As resisténcias que vem enfrentando o novo processo de gestao descentralizada e
participativa das politicas sociais, evidencia o fato de que o novo modelo néo se encontra
consolidado, a ndo ser em um nivel juridico formal. Esta situacao reflete-se, logicamente, no
processo de implementacdo da politica de assisténcia social, que tem se pautado por
avancos e dificuldades comuns ao conjunto das politicas sociais, ao lado de outras
derivadas de sua especificidade”

Uma dessas dificuldades se refere ao fato da assisténcia social, ao contrario das
demais politicas sociais, ndo se definir fundamentalmente pelo tipo de acdo que desenvolve
e sim pelo tipo de usuario a que se destina, embora a definicdo dos destinatarios seja uma
questdo ampla e por isso mesmo dificultada em funcéo das possibilidades de se abranger
uma vasta gama de segmentos da populacdo que se encontram em situacao vulneravel. Ou
seja, a assisténcia cabe a integracdo e a manutencao da integracao da pessoa na sociedade
que foi excluida ou que esta ameacada de sé-lo, cuja dindmica apenas a assisténcia nao
consegue se contrapor.

Para Draibe (1998:16), a forma conselho estd entre as mais fortes inflexdes do
sistema brasileiro de politica social. Ao molda-lo sob tal formato, os conselhos de politica
social institucionalizam, na etapa de consolidagdo da democracia, 0s novos mecanismos de

expressao, representagdo e participagdo de interesses forjados pelos movimentos sociais

" 0 Conselho de Jundiai deixou de realizar essas visitas, sendo que esta tarefa ficou a cargo da
assistente social da secretaria municipal e com base no relatério apresentado pela técnica, concedem
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desde a primeira hora da democratizacao. Os conselhos, portanto, sao /6cus de negociacdes
politicas e de deliberacdes técnicas sobre a politica publica que a ele se vincula.
“No caso da assisténcia social, a formacdo dos conselhos adquire importancia
particular, tendo em vista o seu perfil histérico, tradicionalmente associado a filantropia
privada, em geral de carater confessional (...) A assisténcia social no Brasil tem sido um mix
de acdes eventuais e pontuais de 6érgaos governamentais dispersos e praticas de individuos,
grupo e entidades privadas que mantém de longa data relagbes com o Estado nas diferentes
esferas, tendo acesso ao fundo publico para a implementagéao de variada gama de servigos
e programas. Essas relagdes, no entanto, sempre foram caracterizadas por ambiglidade,
opacidade e inexisténcia de mecanismos publicos de controle social“. (Raichelis,1998:124).

Em face da heterogeneidade da realidade brasileira, cada conselho assume entao
caracteristicas especificas locais e, embora o respeito as especificidades locais seja salutar
pela adequacdo quanto a composicdo da representatividade que formara seu quadro, é
necessario nao se perder de vista 0 modelo mais geral que permite a incorporagao de sua
institucionalidade e o fato de assegurar sua exequibilidade para a gestdo compartilhada, ou
seja, para a co-gestdo da politica®.

Mediante tais assertivas, qual € entdo a identidade institucional dos conselhos
pesquisados? Nos quadros 6 e 7, podemos observar como estao estruturados, cujas

ou nao o certificado de inscricdo. Nos demais municipios pesquisados o conselho ainda continua
rocedendo as visitas.

® As atribuigdes e competéncias mais gerais do conselho oferecida pela LOAS e pelos modelos

padrbes produzidos por institutos de pesquisa a exemplo do CEPAM ( Centro de Estudos e Pesquisa

de Administragdo Municipal) — Fundagao Prefeito Faria Lima, no Estado de S&o Paulo, sao:

- Deliberar e definir acerca da politica municipal de assisténcia social em consonancia com as

diretrizes do CNAS;

- Aprovar o plano municipal de assisténcia social, bem como os programas e projetos governamentais

e ndo governamentais;

- Normatizar as agdes e a regularizacao de prestacdo de servicos de natureza publica e privada no

campo da assisténcia social, de acordo com as diretrizes propostas pelo CNAS;

- Estabelecer diretrizes, apreciar e aprovar os programas anuais € plurianuais do Fundo Municipal de

Assisténcia Social (FMAS) e definir critérios de repasse de recursos destinados as entidades nao

governamentais;

- Elaborar e aprovar o plano de aplicacdo do FMAS;

- Apreciar e aprovar proposta orcamentdria da assisténcia social para compor o orcamento municipal;

- Inscrever e fiscalizar as entidades e organizacdes de assisténcia social;

- Zelar pela efetivacdo do sistema descentralizado e participativo da assisténcia social;

- Convocar, ordinariamente, a cada 2 anos, a conferéncia municipal de assisténcia social;

- Propor modificagdes nas estruturas do sistema municipal que visem a promogao, protecao e defesa

dos direitos dos usuarios da assisténcia social;

- Aprovar critérios de concessao e valor dos beneficios eventuais.

E importante ressaltar que estas definicdes de competéncias estdo contempladas nas respectivas leis

municipais de criagcdo dos CMAS pesquisados.
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caracteristicas - criacdo, posse, composicao, mandato de duracdo e alteracdes sofridas,

configuram o perfil de cada um dos conselhos dos municipios pesquisados.

Quadro n2% — Caracterizacao Geral dos CMAS

Caracteristicas dos
CMAS

Lei Municipal de Criacéo
do CMAS

Posse Oficial do 12
CMAS

Composicao e
Caracteristica

Periodicidade das
Reunides Ordinarias

Mandato de Duracéo

Composigao da Diretoria

Periodo e Duragao do
Mandato do Presidente

Jundiai

4.891 de 11.11.1996

Portaria 173 de
19.05.1997

16 membros tripartite

Mensal

02 anos com
possibilidade de
reconducgao por igual
periodo

Presidente e Vice
12 e 22 Secretério

01 ano com
possibilidade de
recondugéo por mais 01

= ()

Valinhos
2.960 de 10.06.1996

Decreto n? 4.618 de
06.12.1996

16 membros bipartite (a)

Mensal

02 anos com
possibilidade de
reconducgdo por igual
periodo

Presidente e Vice

12 e 22 Secretario

12 e 22 Tesoureiro

01 ano com
possibilidade de
recondugao por mais 01

= (d)

Fonte : Leis Municipais de criagao dos conselhos — elaboragéao prépria.

Mogi Guacu

3.264 de 18.01.1995

Decreto n? 5.022 de
01.02.1995

14 membros bipartite (b)

Mensal

02 anos com
possibilidade de
reconducgdo por igual
periodo

Presidente e Vice
12 e 22 Secretario

02 anos — sem mencgao
de recondugéo na lei e
no regimento

a — o primeiro conselho tinha 14 membros e depois foi alterado para 16 com seus respectivos
suplentes, na gestao atual h4 apenas 3 suplentes da sociedade civil ;

b — o primeiro conselho tinha 11 membros e depois foi alterado para 14;

¢ — necessariamente membro representante da sociedade civil

d —alternancia em cada periodo entre os representantes da sociedade civil e do poder publico;

Dentre os trés municipios, a principal diferenca se relaciona ao periodo de criagao e
posse dos membros, isto €, Mogi Guacu foi o primeiro deles a criar o CMAS e logo em
seguida ocorreu a posse oficial dos membros. A criacdo se deu em janeiro de 1995, se
antecipando praticamente um ano em relacdo aos demais. Valinhos e Jundiai criaram o
conselho no ano seguinte, mas a posse oficial dos membros, ou seja, a efetiva estruturacao

organizacional se deu apds 6 meses da promulgacao da lei municipal.
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Quadro n? 7- Detalhamento da Composicao do Conselho Municipal de Assisténcia Social

Municipios  Representacdes do Poder Publico Representagoes da Sociedade Civil
Secretaria Municipais de : 04 - representantes de entidades nao
Valinhos 01- Assisténcia Social e Habitacdo governamentais ou de defesa de direitos
01 — Educacéo da familia, crianca e adolescente, idoso e
01 — Saude PPD ( 01 representante de cada
01 — Negécios Juridicos segmento)
01 — Fazenda 04 - representantes de associagdes ou
01 — Esportes e Lazer organizagdes representativas da
01 — Cultura e Turismo sociedade civil nos termos do artigo 204
01 — INSS - Posto Local da CF —(a)
Secretaria Municipais de : 02 — representantes de entidades
Jundiai 02 — Secretaria de Integragao Social prestadoras de servigo de assisténcia
01 — Educacao social
01 — Saude 02 — representantes de profissionais da
01 — Negécios Juridicos area social (psicologos, assistentes sociais
01 — Finangas € sociologos)
01 — Planejamento 01 — representante de associagao
01 — Fundagao Municipal de Agdo Social — comunitarias
Habitagao 01 — representante das associagdes ou
sindicatos dos trabalhadores
01 — representante das associag¢des de
idosos
01- representante das pessoas portadoras
de deficiéncia
Secretaria Municipais de : Entidades Municipais :
Mogi Guacu (01 — Promocao Social 01 — Federacdo das Entidades

01 — Educacéo e Cultura

01 — Saude

01 — Negbcios Juridicos

01 — Fazenda

01 — Planejamento e Desenvolvimento
Urbano

01 — Obras e Viacao

Assistenciais Guaguanas

01 — Irmandade da Santa Casa de
Misericordia

01 — Circulo de Amigos do Menino
Patrulheiro

01 — Centro de Agao Social

01 — Associacao de Mulheres Guaguana
01 — Lar da Velhice Guaguana

01 — Associagao dos Deficientes Auditivos
e Visuais de Mogi Guacgu

Fonte : Leis Municipais de criagao dos conselhos — elaboragéao prépria.
a— (Inciso Il) Participagdo da populagdo por meio de organizacdes representativas, na formulacédo das politicas e no controle
das acdes em todos os niveis

O conselho de Jundiai estd composto por dezesseis membros titulares e dezesseis
suplentes, sendo sua divisao tripartite, mesclada entre representantes do poder publico, de
entidades assistenciais, associa¢oes de classe da area social e sindicatos de trabalhadores.
Desde a implantagao do primeiro conselho a Lei Municipal ndo sofreu alteragées.

O conselho de Valinhos estd composto por dezesseis membros ao todo, sendo oito

representantes da sociedade civil subdivididos em quatro representacbes de organizagdes
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que trabalham com familia, com criancas e adolescente, com idoso e com as pessoas
portadoras de deficiéncias e quatro de organizacdes representativas geral da sociedade. O
nuamero atual de suplentes para este segmento é de trés ao todo, portanto, a supléncia nao
esta nominalmente definida visto que os trés suplentes da sociedade podem assumir
qualquer representatividade que entrar em vacancia. Pelo poder publico as representagdes
totalizam oito cadeiras com seus respectivos suplentes para cada uma delas.

A principio a lei de criagdo do conselho previa uma formac¢ao com quatorze membros
paritariamente, entretanto, para se adequarem um pouco mais as necessidades e aos
grandes segmentos de trabalho, acrescentaram mais duas cadeiras, contudo, ainda se
encontram sem a representacao dos usuarios e de trabalhadores na area. Para esta questao
a gestora municipal avalia que deve haver ajustes a fim adequa-lo ainda mais, apesar de
considerar um tanto quanto dificil o trabalho com usuérios neste nivel de participagao™.

Originariamente o conselho de Mogi Guacu foi composto por onze membros ao
todo, sendo cinco representantes do poder publico e seis representantes da sociedade civil,
portanto, sem observar a paridade entre as representa¢oes, conforme o artigo 16 da LOAS.
Ap6s duas modificagdes sua composicao ficou com doze e posteriormente com quatorze
membros, sendo sete representantes do poder publico através das secretarias municipais e
sete representantes de entidades assistenciais de Mogi Guagu. Cabe ressaltar que na
composicao do conselho ndo estdo contempladas as representagdes gerais por segmento e
sim definido nominalmente as entidades que terdo assento, fato este que contribui para a
ndo renovacao das representatividades, visto serem sempre as mesmas entidades o que

inviabiliza a candidatura de outras entidades ou segmentos. Pelas modificacdes efetuadas

* As alteragdes na Lei de criagdo do conselho se deram da seguinte maneira:

a) Lei Municipal n® 2980 de 16 de Agosto de 1996 : acrescenta dispositivos a Lei n® 2960 e da outras
providéncias : modificagdo no artigo referente a representagao da sociedade civil no segmento crianga
e adolescente que foi vetado em funcdo de originalmente ter definido que a representagdo somente
seria valida se indicada pelo Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente. A
alteracdo se fez no sentido de ser um representante de entidades que atendam criangas ou
adolescentes sem o aval necessario do referido conselho.

b) Lei Municipal n® 3079 de 22 de Maio de 1997: altera o artigo 3° da Lei n? 2960/96: acrescentou um
paragrafo sobre a escolha do presidente do CMAS por voto secreto. Na lei anterior ndo havia mencéao
a esta votacgao.

c) Lei Municipal n® 3500 de 21 de Dezembro de 2000: altera o artigo 3° da Lei n® 2960/96: alterou a
composicao de 14 para 16 membros. Em relagéo a representatividade do poder publico acresceu a
Secretaria de Cultura. Na representacdo da sociedade civil condensou em dois blocos, ou seja, 4
membros de entidades de defesa ou atendimentos dos segmentos prioritario na LOAS e 4 membros
de associagdes e/ou organizagbes da sociedade nos termos do inciso Il do artigo 204 da Constituicdo
Federal de 1988.
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até o momento, ainda ndo se concretizou uma alteragdo significativa em relacdo a
composicao®.

Estas diferengas sutis imprimem um carater diferenciado dentre os conselhos
pesquisados, especialmente entre as representacées da sociedade civil, sendo que todos
eles, conforme a avaliagdo dos gestores, ao proporem as representatividades levaram em
consideragdo a realidade municipal, bem como avaliaram as adequagbes nos modelos
oferecidos e foram, com o passar do tempo, propondo as alteragbes necessarias através de
emendas.

Tomando como referéncia um modelo mais geral, podemos dizer que o conselho de
Jundiai em termos de composi¢cdo é o mais completo dentre os trés, por sua caracteristica
tripartite. Na seqUéncia temos o de Valinhos e por ultimo o de Mogi Guagu que ainda
apresenta com uma composi¢cao fechada, engessando a possibilidade de renovacao, pois, a
medida que mais e mais entidades ou segmentos representativos da sociedade civil
organizada vao se proliferando ou se estruturando, véem vetada a possibilidade de uma
participagdo no conselho. Além disto, de antem&o, ndo ha possibilidade de uma votagéao
para a composicdo do conselho dentre todos os segmentos da sociedade. As votagdes que
venham a existir se fixam nas pessoas que compdem o quadro das respectivas entidades, o
que pode representar um baixo grau de legitimidade.

Este aspecto nos remete a uma das atribuicbes da Comissao Intergestora Bipartite
(CIB) na avaliacao para a concessao e habilitacido do municipio para a gestao municipal, no
sentido de que a composicao do conselho nao segue as orientacées da LOAS. Embora haja
determinada capacidade instalada que assegure as condicées para a gestdo municipal da
assisténcia social, uma orientagdo e estimulo neste sentido viriam contribuir para que se
providenciasse uma melhor adequag¢do na composi¢do do conselho e, consequentemente,
modificagées na lei municipal de criagdo do conselho.

Para um bom funcionamento do conselho, o sistema logistico deve oferecer o apoio
necessario para a estrutura fisica e material de suporte, tais como: sala para reunides,
destinagdo de um local especifico para o conselho, material de escritério, secretaria
executiva , material de divulgagao, entre outros. E importante ressaltar que em todos os

0 As seguintes alteracbes foram promovidas: a) Lei Municipal n? 3.343 de 01 de abril de 1996:
acrescenta uma cadeira a representagcdo do poder publico, incluindo a secretaria municipal de
planejamento e desenvolvimento urbano, nesta modificagdo concretizou a paridade entre as
representacoes; b) Lei Municipal n® 3.536 de 28 de maio de 1998 : acrescenta duas cadeiras de
representacao, uma para cada segmento. Para o poder publico foi incluido a secretaria municipal de
obras e viagao e para a sociedade civil, a entidade ADEFIVI — Associa¢ao dos Deficientes Fisicos e
Visuais de Mogi Guagu.
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municipios pesquisados, de uma forma geral, as referéncias em relacdo a este aspecto
foram positivas, ou seja, as administragdes municipais através das respectivas secretarias de
assisténcia social oferecem o apoio adequado e suficiente para o funcionamento do
conselho, em que pese algumas necessidades de adaptagdes apontadas®’.

Uma vez observado a identidade institucional dos conselhos em relacdo a formacao
legal e a composicao, na sequéncia estdo agrupados alguns dados coletados que permitem
a observacao da dindmica impressa no funcionamento dos conselhos e a construcao de
alguns indicadores de analise.

1.1 Desempenho e Resultados do CMAS

As categorias aqui construidas, visam possibilitar o conhecimento da efetividade
institucional em relagcdo a rotinizagdo, a institucionalizagdo do processo e aos graus de
inovacdes®. Porém, a questéo de fundo que se tem presente volta-se para a observagao da
configuracdo da gestdo participativa via conselhos, no sentido de verificar quais as
possibilidades e os entraves e se o funcionamento dos conselhos est4 conseguindo se fazer

" Em Jundiai, as reunides do conselho se ddo na sede da Secretaria. A gestora informa que a
secretaria executiva do conselho fica na SEMIS e isto facilita porque favorece maior contato, acesso
aos documentos e por se tornar um canal mais aberto oferecendo condi¢des de conhecimento.
Salienta ainda que os dados estdo informatizados sendo livre o acesso do conselho, inclusive
destinam material de apoio, tais como textos académicos e artigos especificos de interesse geral,
apesar de um numero significativo nao ler, contudo, estao propondo reunides extras especificas para
estudo e desta forma incentivar o grupo. Em virtude de existir um nimero significativo de conselhos no
municipio a secretaria esta propondo a instalagdo de uma casa dos conselhos. Em Valinhos, a
gestora salienta que pretende implantar uma secretaria executiva melhor estruturada para melhor
respaldar o funcionamento do conselho, além de j& ter sido destinada uma verba especifica para a
gestdo do ano de 2002 para o conselho ter mais liberdade de agdo em relacdo as despesas com
material de divulgagdo e demais despesas que achem necessarias. Este recurso foi tirado do
orgamento do gabinete da secretaria. Tal situagdo acabou se dando em decorréncia das dificuldades
do conselho possuir recursos financeiros para produzir, por exemplo, um jornal informativo, para
promover cursos de capacitacao e participar de outros cursos e ainda para o pagamento de despesas
mitdas. Ja em Mogi Guacu, a secretaria executiva acaba sendo volante, ou seja, atualmente esta na
propria secretaria de promogao social porque a técnica é a secretaria do conselho, caso contrario,
seria no local de trabalho do secretario do conselho. Desta forma avaliam que se houvesse um local
especifico destinado para o funcionamento dos conselhos facilitaria o processo.

62 O conceito de efetividade refere-se a relacdo entre objetivos e metas, de um lado, e impactos e
efeitos, de outro. Ou seja, a efetividade de um programa se mede pelas quantidades e niveis de
qualidade com que realiza seus objetivos especificos, ou seja, as alteracdes que pretende provocar na
realidade sobre a qual incide. (...) A efetividade significa as quantidades e ou os niveis de qualidade
com que atinge os impactos esperados e promove os efeitos, previsiveis ou nao.

O conceito de efetividade institucional, por sua vez, remete as afetagdes provocadas pelo programa
sobre as organizagdes e instituicdes responsaveis ou envolvidas na sua implementagdo. Entre os
indicadores que podem captar tais efeitos , podemos lembrar as variagbes de recursos
organizacionais, de aprendizado, de capacidades institucionais e de héabitos ou comportamentos
culturais das organizag¢des envolvidas” (Draibe, 2001:4)
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representar enquanto 6rgao de controle, participacdo e acompanhamento de gestdo da
politica.

“Desempenho ou resultados de um dado programa sao aferidos através de
indicadores que medem o0s graus, as quantidades e os niveis de qualidade com que as
metas programaticas foram cumpridas. Ou seja, podem ser estimados ou medidos através
de indicadores que confrontam objetivos e metas, de um lado, e as realiza¢des alcangadas
pela atividade-fim, de outro” (Draibe, 2001:7)

Tomando por referéncia as competéncias e atribuicbes gerais de um conselho, na
sequéncia estdo agrupados os aspectos mais representativos levantados na pesquisa com
0s agentes operadores da assisténcia social nos municipios, buscando aquilatar o nivel de
funcionamento e de participagdo, a capacitacdo, o nivel de integracdo com os demais
conselhos da area, o alcance dos resultados, as dificuldades enfrentadas no dia-a-dia, assim
como as sugestdes dos agentes as quais poderao influenciar nas adequagdes necessérias e
aprimorar o grau de desenvolvimento dos conselhos.

Pelos resultados obtidos podemos agrupéa-los em baixo nivel de conhecimento da
competéncias e das atribuicbes do conselho municipal; sobrecarga de trabalho trazida pelo
excesso de reunides extraordinarias; auséncia de participacao na definicdo de critérios de
repasses de recursos as entidades e as organizagdes de assisténcia social; forte
personalismo da base representada; fraco enfrentamento entre os representantes e baixa
integracdo e articulacdo entre os conselhos afetos a secretaria de assisténcia social.

Vejamos entdo o detalhamento destas caracteristicas:

A — Baixo Nivel de Conhecimento das Competéncias e das Atribuicoes do Conselho

Municipal
Esta questédo é remetida diretamente ao fato da concepg¢do de politica publica de

assisténcia social ndo ter sido ainda totalmente assimilada e nem entendida com clareza
pelos agentes operadores, fragilizando a efetivagdo de um nivel de atuagéo satisfatorio.

A prépria politica de assisténcia social ainda ndo é entendida de forma clara e sua
legislacao também. Esta falta de clareza se estende a populacdo de uma forma geral, aos
conselheiros, a administragdo publica e aos organismos de assisténcia social, por isso as
mudancgas estruturais deste porte sdo dificeis e tendem a caminhar vagarosamente. E um
processo paulatino em fungéo da assimilagéo gradual deste novo modelo trazido pela LOAS.

Como consequéncia, € atribuido ao conselho a necessidade de se atingir um nivel

mais apurado em relagdo a sua atuagcado na politica municipal de assisténcia social, que
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também acaba ficando comprometido até mesmo pela auséncia de conhecimento em
relacdo a politica nacional e estadual. Por outro lado, este desconhecimento de atribuigoes
acarreta baixa legitimidade e pouca autonomia para o conselho sendo que esta lacuna deixa
espacgo para ingeréncias politicas. Dito de outra forma, quando convém é possivel que se
transfira decisbes ao CMAS para se isentar da responsabilidade e quando ndo, encontra-se
alguma forma de ter ingeréncia®. Além disto, o conhecimento das atribuicdes permite
extrapolar as individualidades das representacdes e tende a estimular um nivel melhorado
de participacdo para que seja possivel crescer e dar um salto de qualidade nesta questéo.
Tal situacdo pode ser contornada a medida dos aprimoramentos, da capacitagdo e dos
aprendizados que o conselho vai conseguindo desenvolver no dia-a-dia. Caso contrario, o
funcionamento acaba se dando apenas para “cumprir tabela”, tanto que a saida apontada
pelos agentes deve se dar pela via da capacitagdo. Embora todos tenham ressaltado que a
capacitacdo seja de suma importancia e atribuam a maioria dos entraves e das dificuldades
que encontram no dia-a-dia do conselho a falta de conhecimento mais dirigido, nos trés
municipios pesquisados, ndo houve nenhum processo de capacitagdo desenvolvido para os

membros do conselho®.

8 Em Mogi Guacu, todos os entrevistados relatam que na gestao anterior a presidente do conselho
era a gerente da secretaria de assisténcia social que interferia no andamento do conselho, tanto que
um conselheiro na época pediu afastamento para retornar agora. No municipio de Valinhos, de acordo
com o regimento interno do conselho, a cada ano a escolha do presidente deve ser alternada entre
sociedade civil e representante do poder publico e neste era a vez da sociedade civil assumir a
presidéncia. Ocorre que um dos candidatos estava participando do conselho na qualidade de
representante de uma entidade, mas trabalha na prefeitura em cargo comissionado, portanto, de
confianga do prefeito. Como conseqUéncia, fatos como este acabam levando a um certo
“amadurecimento” do conselho no sentido de buscarem saidas através de alteragbes das regras para
enfraquecer as interferéncias externas e/ou os interesses politicos em jogo, tanto que estao propondo
alteragcbes no regimento interno neste quesito, principalmente nesta alternancia entre as
representatividades na presidéncia, uma vez que o voto devera prevalecer. Em Jundiai, a Secretaria
recomenda que a presidéncia seja ocupada por um representante da sociedade embora tal
recomendacgao nao esteja definida no regimento interno, “fazemos isto porque, além de outras coisas,
sendo o presidente representante do poder publico, dependendo da pessoa, pode apresentar uma
tendéncia a ser tarefeiro e o grupo acaba tendo que aderir ao modelo e também a velocidade que ele
imprime” (Gestora Municipal de Jundiai).

O CNAS desenvolve um programa de capacitagdo a distancia via teleconferéncias, mas tanto a
técnica de Valinhos quanto a de Jundiai, avaliam que nao funciona porque ndo conseguem atingir o
publico alvo, “o conteldo é fraco.....6 apenas uma propaganda dos projetos existentes". (Técnica de
Jundiai) O MPAS, através da SEAS editou e publicou a Série Debates e Dialogos, mas apenas a
SEMIS de Jundiai chegou a promover alguns encontros com o conselho para estudar o contelddo da
publicagdo. Em Valinhos e Mogi Guagu, os presidentes dos conselhos informam que estao pleiteando
um curso de capacitagdo. Em Jundiai, a secretaria prepara um material especifico, enviam a todos os
conselheiros um Kit ao inicio de cada gestdo, composto de uma LOAS, da Lei Municipal de Criagéo do
Conselho e do Regimento Interno do Conselho, além de alguns textos especificos de apoio, contudo,
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Este procedimento esta diretamente afeto ao Conselho Estadual (CONSEAS) e ao
que parece, esta deficiéncia nao se prende apenas aos municipios pesquisados é ampliada
na medida em que ja houve uma deliberacao neste sentido na Ill Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, embora ainda nao se tenha processado nenhum encaminhamento efetivo
para esta questao®.

Em relagdo ao sistema de capacitagdo na implementagdo de uma politica, Draibe
(2001:18) ressalta que “em qualquer programa, € indispenséavel verificar a capacidade dos
agentes para cumprir as tarefas que Ihe cabem na implementacao” , portanto € um indicador
de eficicia que mensura o éxito ou o fracasso de um programa, a forma como se priorizou e
planejou o sistema de capacitacdo na implementacdo. Sob este prisma, de antemao
podemos aferir que o grau de eficacia na implementacdo da politica descentralizada e
participativa da assisténcia social em relagéo a capacitacao dos agentes operadores € baixo,
frente a auséncia de um sistema definido e planejado.

Diante desta dinamica, cabe entdao indagar como é possivel deliberar sobre
programas e projetos se pouco se conhece sobre o sistema e a politica de assisténcia
social? As respostas se voltam, na grande maioria das vezes, para o fato de que as
deliberagcdes acabam se dando de forma “passiva”, ou seja, deliberam em cima daquilo que
ja vem pronto porque, na realidade, ndo conhecem a ponto de apontar uma incoeréncia, por
exemplo num projeto. Ou entao, se apdiam na avaliacdo e nas consideracoes feitas pela
assistente social representante da secretaria municipal de assisténcia social que acaba
dando o tom das reflexdes. Assim, a depender do posicionamento do técnico, o conselho
terd uma dinamica mais ou menos definida. Dai decorre que a capacitagdo do técnico
também tem importéncia fundamental visto que a ele acaba sendo atribuidas fungdes para
as quais nao foi preparado para executa-las®.

consideram que somente isto ndo seja o suficiente quanto ao preparo em relagdo as competéncias
que deverdo assumir.

A deliberacido se volta para a necessidade de se elaborar e implementar uma politica nacional de
capacitacao continuada para os conselheiros, gestores e demais agentes, financiada com recursos do
Fundo Nacional e elaborada em parceria com os conselhos das trés esferas, devendo ser executada
de forma descentralizada e regionalizada. O nivel de competéncia esta atribuido aos gestores e aos
conselhos nas trés esferas de governo.

%80 assistente social no conselho delibera, executa e assessora 0 grupo ao mesmo tempo e, portanto,

esta sobrecarga de tarefas dentro do conselho requer um preparo especial que nao é previsto.
Aprende-se na pratica. (Técnica de Valinhos).
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B - Sobrecarga de Trabalho Trazida pelo Excesso de Reunides Extraordinarias

Neste aspecto ha duas consideragdes basicas a serem feitas. Uma pelo lado da
necessidade de se promover inumeras reunides extraordinarias em funcao da exigéncia de
aprovagao dos projetos prontos vindos das esferas federal e estadual e a outra que se
prende ao fato dos conselheiros serem voluntarios e nao disporem de um tempo maior que
lhes permitam mais dedicacdo ao conselho®’.

Os programas da esfera federal ( Bolsa-Escola, PETI, Agente Jovem, etc) e da esfera
estadual (Renda Cidada) sao programas cujo desenho e implementacao ja estdo dados para
0S municipios, assim como o nivel de cobertura definido, mas necessitam de aprovagao do
CMAS para o funcionamento no nivel municipal, mesmo que o conselho nao tenha
flexibilidade para apresentar algum tipo de proposta. Este procedimento acaba sendo
apenas pré-forma e faz sobrecarregar a pauta de reunidao ordinaria, quando nao demanda
reunides extraordindrias em fungao do prazo exiguo e da urgéncia para a conveniagdo. Além
disto a falta de um cronograma mais elaborado tanto da Unido quanto do Estado para as
liberacbes das verbas, acaba esvaziando uma das fun¢dées do conselho e tolhendo a
liberdade em relacdo a uma participacdo mais efetiva, razdo pela qual todos os agentes
consideram desnecessarias aprovacgdes deste tipo®.

Outro aspecto subjacente se prende ao fato desses programas muitas vezes nao se
enquadrarem perfeitamente na politica municipal de assisténcia social por nao oferecerem
qualquer margem de flexibilizacdo e adaptacdo. Algumas avaliagbes se dao no sentido
politico que estes programas representam, isto é, de que sdo projetos prontos que os
municipios acabam tendo que desenvolver para ndo recusar o recebimento de um recurso
financeiro dos governos seja ele federal ou estadual. Outras se ddao em um nivel mais
elaborado, sob o prisma da contra mao dos direitos e da retomada do assistencialismo, ao
passo que estes projetos bem como as verbas carimbadas, amarram o processo de

%7 Geralmente os conselhos trabalham em comissdes o que exige um maior nivel de participacao e os
representantes da sociedade ndo sdo aqueles que necessariamente tem na entidade seu trabalho
principal, estdo no conselho porgue ja tem alguma vinculacdo ou trabalho, também voluntario na
entidade de base. A depender das possibilidades, em algumas situagdes ndo se pode contar com a
presenca destes conselheiros e tampouco com os conselheiros representantes do poder publico.

%8 «O excessivo nimero de reunides além das ordinarias, nos sobrecarrega e se a pessoa ndo vem

porque quer, ndo aglenta ficar pelo acumulo de tarefas. Aqueles que estao somente por interesses
proprios acabam se frustrando, por isso tem que ser perseverante”(Conselheiro de Jundiai).
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descentralizacdo e de participacédo, porque nao respeitam os planos municipais. Tanto em
uma como em outra vertente, o consenso é que ha um desrespeito & politica municipal®®.

Draibe (1998:18), chama atencao para o risco efetivo de substituicdo de recursos que
se da quando uma instancia sub-nacional recua no nivel do gasto ja alcancado, uma vez
garantida a chegada de recursos do nivel superior, por mais natural que seja o processo de
descentralizacdo em estruturas federativas;

“No caso dos programas assistenciais, o forte municipalismo ou as orientacoes pré-
autonomizagao das unidades de servicos podem contribuir para a desfiguracdo e o
desequilibrio da estrutura federativa e ainda para a diminuicdo das fungdes reequilabradoras
e corretivas de desigualdades regionais e locais que podem e devem ser exercidas pelas
instancias estaduais e principalmente pela Unido”.

Arretche e Rodriguez (1998:31), ao analisarem a descentralizagdo das Politicas
Sociais no Estado de Sao Paulo, dentre algumas conclusbes trazem que “o carater
distributivo da politica assistencial dificulta a formacdo de coalizbes favoraveis a
descentralizacdo, pois esta implica ceder o controle direto sobre recursos e sobre o
estabelecimento de convénios”

Provavelmente enquanto perdurar este processo de execugdo de pacotes prontos
para 0s municipios, pelo menos para aqueles que se encontram mais estruturados e com
melhor capacidade instalada, ndo se consolida o sistema descentralizado, ao contrario, o
descaracteriza na medida mesmo em que nao ha nenhuma flexibilizacdo em relacdo ao
programa e nao se promove a efetivacdo de mecanismos de co-gestdo e de co-
financiamento na politica de atendimento, de acordo com o plano que define a politica
municipal de assisténcia social. Por outro lado, pela heterogeneidade do pais os programas
deste tipo, em muitos municipios, tendem a ser os Unicos existentes no ambito da
assisténcia social, outra situagdo que merece atengdo para que n&o se incorra num

esvaziamento de propostas quanto ao sistema municipal de assisténcia social.

% As técnicas de Jundiai, citam como exemplo um programa municipal de complementagcéo de renda
ja implantado e com a vinda do Programa Renda Cidada modificaram toda estrutura que ja estava
sedimentada e mais avangada. Atendiam apenas 60 familias no programa municipal, com o Renda
Cidada dobrou o atendimento, porém, no programa municipal as familias poderiam receber até cinco
vezes mais do que é destinado no programa estadual. Na realidade dobrou o atendimento mas
diminuiram as chances destas familias promoverem sua emancipacao. Diante destas argumentagdes
e de uma forma geral, consideram que tanto o Estado como a Unido, estdo na contra-mao da visdo
direitos, retrocedendo para o assistencialismo tendo este nivel de atuacao.
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C — Forte Personalismo da Base Representada

A questao do personalismo da entidade é dificil de ser totalmente rompida, seja pelo
legado histérico do papel dessas entidades na assisténcia social, seja porque 0s
representantes da sociedade civil ainda ndo conseguiram desvincular a participagdo em um
conselho dos objetivos de cuidar de seus interesses institucionais, em detrimento do
significado ampliado desta participacdo no processo construtivo da politica municipal de
assisténcia social. Isto indica que somente uma visdo mais global da assisténcia social ira se
sobrepor ao personalismo da base representada.

Na maioria das vezes quando ha disputas pela participagdo no conselho, elas
ocorrem porque geralmente pensam que assim irdo conseguir canalizar mais recursos a
entidade de base que representam, tanto que os municipios trazem que os maiores embates
se dao nos momentos de aprovagao do plano de distribuicdo de verbas para as entidades,
visto que cada um procura “defender” mais a entidade que representa.

Ao que parece, esta caracteristica ndo esta presente apenas nos conselhos
municipais pesquisados. Raichelis (1998:242), conclui em seu estudo junto ao Conselho
Nacional de Assisténcia Social que para algumas entidades, pouco habituadas a espagos
coletivos e democraticos de decisdo, o acesso ao conselho é visualizado como mecanismo
que possibilitaria, de forma mais direta, o atendimento de demandas especificas e o
equacionamento de pendéncias com os 6rgaos governamentais.

Além disto, as entidades com assento no conselho dificilmente se remetem as bases
para consultas e tampouco para obtencdo de subsidios na representacdo do segmento,
enfraquecendo uma representatividade sélida, engajada e legitima.

Uma alternativa para esta situacdo poderia ser encontrada na efetivacdo da
capacitacdo e talvez este seja um dos indicadores das dificuldades em se promover uma

representatividade forte e de peso no conselho.

D — Auséncia de Participacdo na Definicao de Critérios de Repasses de Recursos as

Entidades e as Organizacoes de Assisténcia Social

Uma das competéncias do conselho, conforme verificamos anteriormente, se prende
na definicdo de critérios de partilha e apenas no municipio de Jundiai o conselho esta
cumprindo esta atribuicdo. J& em Valinhos e em Mogi Guagu nao rotinizaram ainda este
mecanismo e cabe destaque que somente nas falas dos respectivos presidentes de
conselho & que tal questdo foi levantada, no sentido de auséncia de autonomia e de nao

cumprimento de uma de suas finalidades basicas.
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A auséncia deste mecanismo acaba nao gerando estimulos para que algumas
entidades assistenciais promovam melhorias no padrdo de atendimento e tampouco se
mobilizem a ponto de aprimorar seus projetos. Da mesma maneira que nao gera estimulos
aos conselhos para que busquem os encaminhamentos que levem a efetivacdo de suas
competéncias.

No item E, a frente, temos que o processo de participagdo nado foi assimilado e nem
incorporado pelo conselho de forma satisfatoria, contribuindo para que uma presumida
passividade seja privilegiada em detrimento de uma participagdo mais ativa, refletindo
diretamente neste ponto.

E — Nivel de Participacio : fraco enfrentamento entre os representantes da sociedade

e do poder publico; baixa integracdo e articulacdo entre os conselhos afetos a secretaria de

assisténcia social

De uma forma geral, o grande entrave na questdo do controle social e do
compartilhamento de decisdo se volta para a questdo da participacédo. A regularidade das
reunides ordinarias, a assiduidade dos membros, a proatividade nas acdes e a transparéncia
nas deliberacdes referentes ao direito e a cidadania, efetivam a participagdo com qualidade,
no processo de controle social”®.

Procurou-se verificar a questao da participagdao dos conselhos tendo como referéncia
a assiduidade versus a manutencdo de quorum para as deliberacbes do CMAS, o
relacionamento intragrupo, uma vez que a agregacao de varios atores representando
segmentos diferenciados pode gerar algum nivel de conflito, sobretudo em relacdo a
bipolaridade entre os segmentos da sociedade e os representantes do poder publico, o nivel
do poder de decisdo dos representantes do poder publico e, finalmente, buscou-se aquilatar
0 nivel de participacdo em relagdo as competéncias do conselho vis-a-vis a qualidade
emanada deste nivel de participagéo, especialmente em relagéo a integragdo com os demais
conselhos vinculados a secretaria de assisténcia social e a proposicdo de programas e ou
projetos ao 6rgao publico.

Um perfil desejavel para os representantes/conselheiros, num primeiro momento, se
prende ao interesse pela politica publica em questdo, seguido do poder de decisdo dos
representantes do poder publico para assegurar agilidade no processo como um todo, além
da representacdo de fato do pensamento do governo nas matérias em pauta. Ainda é

7 Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social — MPAS/SEAS (Secretaria de Estado
da Assisténcia Social) - 2000
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esperado que sejam agentes transformadores de opinido dentro do proprio governo em
relacdo a politica. J& para os representantes da sociedade, espera-se que de fato
representem o segmento e que se voltem para suas bases, a fim de imprimir legitimidade a
esta representacdo e o processo de escolha deve assegurar e garantir a legitimidade dessa
representatividade.

A questdo da vontade de participacdo e do estimulo € levantada por todos os
conselheiros entrevistados como uma das dificuldades do dia-a-dia no conselho. O estimulo
a participacao € fundamental para um bom desempenho, por esta razdo consideram que se
houvesse um trabalho mais dirigido aos conselheiros no sentido de mostrar a necessidade
de estudos e de aquisigdo de novos conhecimentos, isto seria um dos caminhos para sanar
esta lacuna e ainda favoreceria uma integragdo maior entre 0s membros. Novamente os
depoimentos recaem sobre a auséncia de capacitagao.

O processo de participagdo ainda nao foi totalmente assimilado pelos membros do
conselho, razdo pela qual a maior ou menor participagdo acaba sendo incentivada pela
assistente social, portanto, ele diminui ou intensifica na medida da percepgéo da técnica.
Consequentemente, ainda ndao estdo conseguindo atingir um nivel ideal de execucéao, a
exemplo de sugerirem a implantagéo de programas sociais nos municipios. As avaliagdes se
voltam para a questdo da participagdo no que se refere a falta de percepcao do efetivo
significado de participacdo que este novo sistema propde, isto vale tanto para os
representantes do poder publico quanto para os da sociedade. O maior descompasso fica
para os representantes do poder publico, que as vezes ndao comparecem e enviam 0S
suplentes, em outras nem o titular e nem o suplente estdo presentes, sem contar na
possibilidade do poder publico ndo levar em conta, quando das indicagdes, a qualificagdo da
pessoa e 0 envolvimento com este tipo de trabalho, sendo que as vezes sdo indicados
aqueles que dispdem de um tempo mais livre, independentemente do envolvimento com o
trabalho social e do compromisso pessoal. Por outro lado, ha que se considerar a
possibilidade de certo esvaziamento da sociedade civil pela inexisténcia de qualquer tipo de
disputa ou concorréncia para se elegeram conselheiros.

Em relacdo a frequéncia dos conselheiros, de uma forma geral, todos os agentes da
pesquisa a consideram satisfatoria assim como nao enfrentam problemas para a

manutencdo do quorum nas reunides ordinarias’’. Da mesma maneira atribuem ser

" Em Jundiai, o conselho promoveu uma alteragdo no regimento interno através do decreto municipal
17.066 de 18/11/98, para regulamentar o quorum minimo de presenca. Segundo a gestora municipal,
a freqliéncia estava baixa e o grupo ficava impedido de deliberar varias matérias adiando assim as
votacdes e pressionado a pauta, por essa razdo, propuseram entdo a altera¢cdo no regimento interno,
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satisfatério o relacionamento intragrupo, visto a inexisténcia de situacdes de conflito e
tampouco grandes embates polémicos. O entrosamento intragrupo é considerado bom pelo
fato dos conselheiros se mostrarem empenhados e comprometidos na medida do possivel
com as questodes afetas.

Os CMAS estao trabalhando no sentido de mostrarem sua importancia para que
consigam desempenhar papel de apoio na gestdo da politica de assisténcia social e,
necessariamente para que nao ocorram conflitos na relagéo entre a sociedade civil e o poder
publico, a relacao tem que ser transparente na opinido dos agentes.

Esta relacao € permeada por um conjunto de situagdes e a auséncia de divergéncias
entre os segmentos, embora ndo se possa generalizar, é atribuida por alguns enquanto falta
de interesse em participar do conselho, no caso dos representantes do poder publico que
vao por conta da obrigatoriedade acarretando uma certa passividade. Por outro lado, pode
estar vinculada a existéncia ou nado de poder de decisdo no segmento que representam,
deixando certos resquicios de preveng¢ao quando das discussdes mais polémicas. Porém,
claro fica a necessidade de um aperfeicoamento em relacdo aos objetivos do conselho e do
trabalho de forma geral, visando maior participacdo em relacdo a prépria politica de
assisténcia social para a superacéo dos individualismos’?.

A baixa integracdo e articulagdo inter Conselhos, principalmente em relagdo ao
Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, indica que as acdes ainda se
sobrepdéem e que nao atuam de maneira compartilhada, em que pese a existéncia de um
leque consideravel de programas afetos as duas areas concomitantemente, ou seja, nao
estabelecem uma agenda que permita um encaminhamento conjunto. A integracéo
certamente fortaleceria ainda mais o espago democratico de participagéo e a concretizagao
de objetivos que viriam melhorar a qualidade e o padrdo dos servigos sociais da politica

municipal de assisténcia social.

definindo que a abertura da plenaria se dara em primeira chamada com a presenca de 2 mais 1 de
conselheiros e apds 15 minutos, com a presenca de qualquer niumero. Avaliam que este instrumento
automaticamente regularizou a presenca nas plenarias e impulsionou a participacgao.

2 O entrosamento dos conselheiros, segundo a técnica de Mogi Guacu, é considerado bom porque
estdo dispostos e empenhados em fazerem uma boa gestdo, contudo, o fato de ser sempre as
mesmas entidades representadas no conselho, em certo ponto torna mais “tranqlilo” o
relacionamento entre eles, em outro, pode significar certa acomodagéo também.
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1.1.1. Alcance dos efeitos institucionais e sociais do conselho

Embora os resultados acima, que agrupados se definem mais pela necessidade de
ajustes e aprimoramentos denunciando que ainda a gestdo participativa via conselhos nao
se efetivou adequadamente, leia-se de acordo com os principios estabelecidos pela LOAS,
assim como também no plano local ndo estdo conseguindo acompanhar a gestao da politica
municipal e tampouco abranger a totalidade de suas atribuicbes e competéncias, a
construgcao do processo traz alguns resultados positivos. Dito de outra forma, por estarem
numa caminhada de descobertas e de busca de maior legitimidade representativa e politica
e apesar das deficiéncias, carecendo ajustes a fim de aprimorar o desempenho dos
conselhos, observamos a existéncia de efeitos institucionais e sociais positivos que nao
podemos deixar de destaca-los.

A existéncia de um conselho naturalmente permite que se agregue mais pessoas
falando sobre a politica de assisténcia social, contribuindo para que o tema nao fique restrito
apenas aos que estao diretamente vinculados a esta area, resultando inclusive em um ganho
significativo porque atrai parceiros com um nivel maior de participacdo que passam a ter
informacdes mais precisas em relagao a assisténcia social publica, trazendo um alto grau de
efetividade social, principalmente por afetar o capital social e o0 meio em que ele opera,
especialmente a rede de articulacbes e parcerias.

Além de se tornar um veiculo de participacao e de publicizacdo das informagdes, o
conselho possibilita 0 acesso a um nivel ampliado do conhecimento na area e também em
relacéo as verbas e suas destinagcées. Em épocas anteriores, ndo se conhecia o montante
de recursos destinados no orgamento da assisténcia social e tampouco o montante de
recursos vindos das esferas superiores de governo.

Pelo lado operacional, foi alterado o mecanismo de fiscalizagéo das entidades para a
concessao de registro. Antes do conselho ndo contavam com um grupo representativo para
tomar decisGes em relacdo as entidades municipais. Atualmente podem dividir e definir os
niveis de participacao e atuacgao, contribuindo para que as agdes fiquem transparentes e
para a melhoria do padrdo da qualidade dos servicos prestados pelas entidades”®.

8 Em Mogi Guagu é citado que havia entidades no municipio que mesmo tendo o titulo de utilidade
publica municipal o conselho indeferiu o pedido de registro pela precariedade do funcionamento.
Ainda neste municipio, promoveram um trabalho junto a cAmara de vereadores em relagao a alteragao
na lei de concessao de utilidade publica municipal. Até o ano de 2000 era exigido a comprovagao de
dois anos de funcionamento efetivo e por conta de um ndmero elevado de certificados concedidos
pela cadmara, sem qualquer critério mais apurado, passaram a exigir a comprovacao de trés anos de
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Como entdo é visto a aprendizagem que se configura quando se participa de um
colegiado com esta especificidade? Qual é o nivel do ganho que se obtém sendo membro
integrante de um conselho? Procurando observar estas questdes, temos resultados muito
positivos neste tipo de avaliacdo e, embora ainda estejam na fase de acumulo de
aprendizado, algumas afetagbes no meio j4 sdo sentidas e concretizadas como resultado
direto.

Participar de um conselho permite o desenvolvimento de um certo nivel de apreensao
da politica de assisténcia social especialmente quanto a diferenciacao das agdes puramente
assistencialistas e clientelistas. No entanto, apesar dos avanc¢os, ainda persiste um nivel de
dificuldade que necessita de atengao permanente quanto a cultura que impera no conselho e
nas proprias entidades, em relagdo a aquisicao de uma visdo ampliada sobre a assisténcia
social em detrimento dos interesses particulares de cada entidade. A gestora de Jundiai
analisa que o conselho sera bom daqui a alguns anos, porque ainda estdo aprendendo a
trabalhar neste nivel e se preparando para atingirem um nivel ideal de participacao, além do
aprendizado quanto ao trabalho grupal e suas dificuldades no compartiihamento de
decisdes. Para além da visao ampliada da politica, ampliam-se também as oportunidades de
maior conhecimento sobre o funcionamento da secretaria de assisténcia social, sobre os
programas, sua abrangéncia e extensao da atuacdo. Em que pese a falta de estimulo e a
auséncia de uma participagdo ativa, os conselheiros representantes do poder publico
acabam entendendo melhor a dindmica de funcionamento da secretaria e tal fato pode
facilitar a intersetorialidade entre as secretarias municipais’.

A participagdo no conselho ainda permite um conhecimento mais sistematizado sobre
a realidade social do municipio e promove alteragbes no desempenho das fungdes didrias,
conforme podemos verificar no depoimento de um conselheiro :

A participagdo no conselho fez com que eu propusesse a abertura de uma casa da
cidadania para prestar assisténcia juridica gratuita as pessoas sem recursos financeiros.

funcionamento e atrelaram o registro da entidade no conselho para que a mesma obtenha o titulo de
utilidade publica.

™ Segundo a gestora de Valinhos é notavel a diferenca entre as secretarias que participam do
conselho daquelas que nado participam, especialmente em relagdo a sensibilizagdo para as questdes
sociais, facilitando a integracdo quando de agdes conjuntas ou que apresentem algum nivel de
dependéncia para a agilizacdo dos programas. As avaliacbes dos gestores e dos técnicos de Jundiai
e de Mogi Guagu nao remetem a este efeito. Afirmam que ndo houve mudangas pés-instalagdo do
conselho, em relacdo a uma maior integracao inter secretarias, porque segundo avaliam, sempre
houve cooperagao intersetorial.
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Além de advogado, agora procuro ver com olhos de cidadao e de conselheiro” (Conselheiro
de Jundiai).

Mediante todas as consideracdes acima e especialmente por este Ultimo depoimento,
temos que é possivel produzir um alto grau de efeitos sociais, pois, participar de um
conselho permite ampliar o horizonte do aprendizado e os resultados, além de produzir
melhora na capacidade profissional dos agentes, pode ser transferido para outras
experiéncias ou outras areas de atuagado. Contudo, atingir um melhor nivel de funcionamento
se vincula diretamente a necessidade de se elevar o nivel de participagdo para que o
conselho assuma suas competéncias e possa desempenhar efetivamente seu papel de co-
gestor da politica municipal de assisténcia social.

2. A Gestao Financeira: O Fundo de Assisténcia Social

A instituicdo e o funcionamento do Fundo de assisténcia social nas trés esferas de
governo, caracteriza o tipo de gestao financeira da assisténcia social, sendo o Fundo o

instrumento de gestdo de todos os recursos destinados ao financiamento das acdes:

“O Fundo e Assisténcia Social € um mecanismo que aprimora a distribuicao de
recursos, pois possibilita a producdo de informagbes qualificadas que permitem a
retroalimentacdo do processo de planejamento, definicdo da politica e formulagao do plano.
O fundo também viabiliza a gestdo democratica dos recursos mediante a participacao e as

atribui¢cdes deliberativas do conselho de assisténcia social” (IEE,1998:69).

No ambito federal, conforme vimos, a assisténcia integra o orgamento da seguridade
social e de acordo com o MPAS/SEAS, os critérios e parametros de partilha dos recursos
orgamentarios destinados a assisténcia social, devem ser fixados pelo Conselho Nacional
de Assisténcia Social — CNAS, por intermédio de varios indicadores, entre eles a PNAD
(Pesquisa Nacional por Amostragem Domiciliar)”.

No éambito estadual e municipal, o Fundo deverd se transformar em unidade
orgamentaria, cadastrada nominalmente e vinculada a secretaria de assisténcia social ou ao
6rgao congénere , cujas receitas previstas serdo consignadas através de recursos proprios

da arrecadacado municipal e estadual, destinados as agdes de assisténcia social. O Fundo

> A SEAS, quando da elaboragao da proposta anual, observa esses indicadores em consonancia com
o aprovado pelo CNAS, sendo que essa previsdo orcamentaria podera sofrer adequacoes, ajustes,
cortes e/ou emendas pelos poderes executivo e legislativo.
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deve contemplar todas as acoes finalisticas da assisténcia social, entendidas como aquelas

destinadas ao pagamento dos beneficios, dos servigcos, dos programas e projetos, conforme
os artigos 22 a 25 da LOAS’®.

“Em todos os niveis de governo, a gestdo do Fundo de Assisténcia Social segue a

legislagdo em vigor e se submete ao controle do respectivo Conselho de Assisténcia Social.

Cabe aos érgaos gestores e deliberativos da assisténcia social criar condigdes e articular

mecanismos de modo a aumentar as receitas dos respectivos fundos, visando a assegurar

0s minimos sociais aos destinatérios da assisténcia social” (MPAS/SEAS).

Elaborar o orgamento do Fundo é um processo que necessariamente deve manter
uma relagao direta com o plano de assisténcia social, portanto, é de carater fundamental que
o financiamento da assisténcia social assegure as prioridades definidas no plano, as quais
devem estar de acordo com a politica fiscal e com o plano de custeio aprovados em cada
esfera do governo.

A NOB/99 define que a instituicdo do Fundo caracteriza uma forma de gestao
transparente e racionalizadora de recursos, que contribui para o fortalecimento e visibilidade
da assisténcia social no interior da administracao e ainda, que os financiamentos do Fundo
Nacional de Assisténcia Social — FNAS, se dirigem ao beneficio de prestacado continuada,
cuja concessao é de responsabilidade do INSS, sob a coordenacao geral e avaliacdo da
SEAS e sob o acompanhamento e fiscalizacdo dos gestores e dos conselhos das
localidades onde vive o beneficiario. O que encontramos nos municipios pesquisados da
conta da nao existéncia de monitoramento deste beneficio (até o ano de 2001), conforme
analise descrita anteriormente.

Outro tipo de financiamento se refere aos servigos assistenciais, determinados pelo
carater continuado e o financiamento de programas e projetos.

Para os servigcos, o critério para a definicdo dos valores é a série histérica de

despesas, tendo como referéncia os valores alocados no ano anterior’’. Em tese os gestores

® Para que os municipios e os estados recebam recursos do Fundo Nacional (FNAS), devem
comprovar a criagao e o funcionamento do conselho e fundo de assisténcia social, apresentar o plano
plurianual de assisténcia social devidamente aprovado pelo conselho, apresentar cépia da lei
orcamentaria e de ato do conselho atestando a existéncia de capacidade técnico administrativa e
gerencial para a formular, coordenar, normatizar e avaliar a politica e o sistema descentralizado e
participativo da assisténcia social.

7 As primeiras destinagdes de recursos federais para a execucdo dos servicos assistenciais
obedeceram a série histérica de acordo com os critérios estabelecidos quando ainda existia a L.B.A.
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terdo autonomia para a aplicacdo dos recursos, segundo a realidade estabelecida no plano
municipal.

Ja para os programas e projetos, os mesmos devem estar inseridos no plano
municipal e serdo objetos de analise pela SEAS, cuja prioridade se fixa nos programas
contidos na agenda social os quais priorizem a erradica¢ao do trabalho infantil, o combate ao
abuso e exploracao comercial e sexual infanto-juvenil e o atendimento integral a crianca e ao
adolescente. Os recursos estédo condicionados a disponibilidade orgamentéria e financeira do
Fundo Nacional.

A administracdo do Fundo devera ser feita pelo ordenador de despesas devidamente
nomeado pelo gestor do 6rgao responsavel pela assisténcia social, ao qual € subordinado.
Os recursos deverao ser depositados em uma conta especifica com denominagéao de Fundo
Estadual ou Municipal de Assisténcia Social. Em ambos os casos, ou seja, para 0s servigos
e para 0s programas, os repasses ainda sao efetuados via conveniagao com o 6rgao gestor
para 0s programas publicos municipais ou para 0s programas das organizacbes da
sociedade’®.

Os gestores dos Fundos, em todos os niveis de governo, tém as seguintes
competéncias quanto ao financiamento da assisténcia social, de acordo com o MPAS/SEAS:

e Prover 0s recursos necessarios para o pagamento de beneficios previstos na LOAS;

e Elaborar e encaminhar a proposta orcamentaria da assisténcia social;

e Propor critérios de partilha e de transferéncia de recursos;

e Proceder a transferéncia de recursos na forma da lei;

e Encaminhar aos conselhos relatérios parciais e anuais de atividades e de realizagao
financeira dos recursos;

e Expedir atos normativos necessarios a gestdo dos Fundos, em conformidade com as
diretrizes estabelecidas pelos respectivos conselhos;

e Elaborar e submeter aos Conselhos programas anuais e plurianuais de aplicagao dos
recursos dos Fundos.

Pela forma como estdo apresentadas as disposicdes do Fundo, temos que ele é

instrumento que permite visibilidade da aplicagdo dos recursos e 0 monitoramento das

%A execucdo descentralizada de programa de trabalho a cargo de 6rgaos e entidades da
administragédo publica federal, direta e indireta, que envolva a transferéncia de recursos financeiros
oriundos de dotacdes consignadas nos orcamentos fiscal e da seguridade social, objetivando a
realizacdo de programas de trabalho, projeto, atividade, ou de eventos com duragdo certa, serd
efetivada mediante a celebragao de convénios ou destinacédo por portaria ministerial, nos termos desta
instrucdo normativa, observada a legislacao pertinente — Instrugdo Normativa n® 01 de 15/01/1997,
que disciplina a celebragéo de convénios de natureza financeira, artigo 1°.

123



acOes visando ao controle social, porém, ainda paira uma certa falta de entendimento em
relacdo a administracdo e operacionalizacdo dos Fundos, especialmente no que concerne ao
acompanhamento pelo conselho municipal mas, antes de verificarmos como esta sendo
operado o funcionamento do fundo nos municipios pesquisados, vejamos como estao

estruturados no quadro a seguir.

Quadro n? 8 - A Institucionalidade dos Fundos Municipais de Assisténcia Social

Municipios Criacdo Gestao do Situacaono  Modalidade de Grau de Nivel de
do FMAS FMAS Orcamento Acompanham Participacao Acompanhamento
ento pelo do CMAS na do CMAS na
CMAS Gestao do Prestacao de
FMAS Contas de Verbas
Publicas
Jundiai Lei n® Secretariada Unidade Planilha Inexistente Nenhum
4.891 Fazenda Orcamentaria  Trimestral acompanhamento na
de vinculada a prestagao de contas
11.11.96 Secretaria de das verbas
Assisténcia repassadas aos
Social projetos sociais
Valinhos Lei n® Secretariada Idem Planilha Inexistente Idem
2.961 Fazenda quando
de Solicitada
10.06.96
Mogi Guacu Lein® Gestor Idem Planilha Inexistente ldem
3.334 Municipal Trimestral
de
26.12.95

Fonte: Leis Municipais de criagao dos Fundos — elaboragéao prépria

Em relagdo a Lei Municipal de criagdo dos Fundos, temos que Jundiai, instituiu o
Fundo na mesma lei de criagdo do conselho. Em Valinhos, a criagdo se deu imediatamente
apos a criacao do conselho e em Mogi Guagu, o Fundo levou onze meses para ser criado
apos a criagdo do conselho. Anteriormente verificamos que na taxa de municipalizagao do
pais e também do Estado de Sao Paulo, a maior incidéncia se voltou para a criacao dos
conselhos, seguidos pelos fundos, no nosso exemplo, temos que dois dos municipios
instituiram legalmente seus fundos ao mesmo tempo em que instituiram seus conselhos.
Nos trés municipios, a Lei de criacdo do Fundo reza que o mesmo sera gerido pela
secretarias de assisténcia social sob orientacao e controle do conselho municipal, sendo que
as contas e os relatérios dos gestores do FMAS serdo submetidos a apreciagéo do conselho
mensalmente de forma sintética e anualmente de forma analitica.

Quanto ao responsavel pela gestdo do FMAS, temos que Mogi Guagu se diferencia
dos outros dois municipios, porque a gestdo estd vinculada a um funcionario da
administracdo municipal que se encarrega de gerir todos os Fundos municipais existentes. A

124



diferenca fica por conta deste ndo estar vinculado a secretaria da fazenda. Nos demais itens
todos os Fundos se assemelham, ou seja, estdo constituidos como unidade or¢camentaria
vinculada ao orcamento das respectivas secretarias municipais de assisténcia social, mas os
conselhos ndo exercem nenhuma modalidade de acompanhamento direto e efetivo na
fixacao de critérios de partilha e no fluxo de liberagéo de verbas.

Vejamos entdo alguns resultados encontrados na pesquisa quanto a efetividade
institucional do Fundo, especialmente quanto as alteragbes pretendidas conforme os
preceitos da NOB/99 e da LOAS, cujos principais avangos se voltam para : i) alocagao de
recursos nos Fundos de Assisténcia Social; ii) transferéncia automatica independentemente
da celebragdo de convénios e de outros instrumentos; iii) autonomia dos municipios na
gestao dos recursos transferidos; iv) formalizagdo dos planos como instrumentos balizadores
e como referencial de aplicagcao de recursos do Fundo, e v) acompanhamento e controle da
gestao pelos conselhos.

Os avancos que entao deveriam se dar no financiamento da assisténcia social ainda
prescindem de ajustes e configuracdes, porém, estes deverao partir, num primeiro momento,
da esfera federal para que os resultados desejados consigam se firmar enquanto pratica
inovadora.

De uma forma geral, o que observarmos na pesquisa de campo é que na esfera
municipal, nem todos os recursos orgamentarios da assisténcia social estdo alocados no
Fundo e a movimentacéao financeira, se faz por conta dos recursos provenientes das demais
esferas de governo para os programas municipais e para os projetos das organizacdes da
sociedade e/ou entidades assistenciais. Como a conveniagcdo continua sendo mecanismo
adotado, compromete-se a transferéncia automatica e a autonomia dos municipios na gestao
dos recursos estaduais e federais’®. Mesmo para os servicos, que se caracterizam como
atividade permanente e continuada, a transferéncia “fundo-a-fundo” realiza-se com base na
seérie histérica, condicionada ao envio de projeto.

No caso das organizagbes da sociedade, 0 movimento se faz para o repasse das
parcelas devidas conforme o objeto de convénio nas trés esferas de governo. Os repasses
de recursos municipais para as entidades locais necessariamente ndo obedecem esta

sistematizacgéao, isto é, sdo subvengdes sociais integradas ao orgamento do 6rgao gestor da

® O convénio, portanto, ndo é a modalidade que se aplica para a relagdo entre entes federados
autdbnomos, ja que nao se trata de vinculagdo de subordinagdo de um nivel de governo a outro. A
relagao convenial é indicada na parceria entre governo estadual/municipal e entidades de assisténcia
social, desde que estabelecam com transparéncia as exigéncias e as contrapartidas entre as partes
contratantes” (MPAS, 199:32)
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assisténcia social que dependem de lei municipal e aprovacao da camara de vereadores.
Quando ha algum envolvimento do conselho, este se faz na medida em que definem sobre
a partilha dessas subvengdes e aqui é preciso observar que nos conselhos pesquisados,
apenas o de Jundiai chegou a discutir critérios de partilha de recursos municipais as
entidades. Contudo, a definicdo de valores destas subvengdes que integrardo o orgamento
do assisténcia social, ndo passa ainda por qualquer discussao prévia com o conselho. Por
outro lado, por se tratar de subvengbes ndo se assegura sua continuidade no orgamento em
periodos de cortes e restricdes orcamentarias.

Em relagdo aos planos municipais como instrumentos balizadores e como referencial
de aplicacao de recursos do Fundo, na construgdo do mesmo a observagao de recursos nao
apresenta correspondéncia direta e neste aspecto, ha dificuldade em se conciliar a
elaboragédo de um plano plurianual com os recursos orgados anualmente.

“Nao é suficiente apenas prever o aumento dos recursos para a assisténcia social se
0s mecanismos de repasse entre fundos, convénios e concessao de beneficios continuarem
pautados em esquemas clientelistas e na cultura assistencialista, avessa ao controle social
publico. Por essa razao, a origem dos recursos, as formas de repasse e sua gestao tornam-
se centrais para a consolidacdo do plano de assisténcia social e para a implantacdo da
LOAS no municipio. E esse processo ndo pode ser visto deslocado da sistematica de
financiamento da assisténcia social no &mbito nacional”. (IEE,1998:67).

Da mesma forma, o acompanhamento da gestdo do Fundo pelo conselho ainda néao
atingiu o nivel desejado, pois se condiciona ao envio de planilhas financeiras e tendo em
vista que os conselhos ndo foram e nao estao devidamente capacitados para a co-gestao do
fundo, as planilhas enviadas aos conselhos acabam sendo meros procedimentos
administrativos, com carater informativo.

A instituicdo de fundos financeiros na maquina administrativa gerou a necessidade de
ajustes e de providencias administrativas para sua formalizacdo legal, portanto, gerou um
processo de aprendizado desta nova sistematica de financiamento da politica publica de
assisténcia social. Por outro lado, o préprio conselho ndo exerce um papel ativo na cobranca
em relagdo a este acompanhamento devido e necessario e neste sentido, o conselho fica
esvaziado de uma de suas principais atribuicées, pois nem sempre sabe o que é necessario
ser feito para que a maquina funcione de acordo com a engrenagem do Fundo.

Cabe ainda ao conselho aprovar o projeto que determinada entidade devera enviar
para solicitar recursos estadual ou federal, no entanto, este ndo tem conhecimento da
chegada dos recursos e tampouco da prestagdo de contas. O agravante é que nem as
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respectivas secretarias possuem controle em relagdo a isto. A prestacdo de contas é
realizada diretamente no érgao gestor, ou seja, na secretaria da fazenda ou no érgao similar,
assim sendo, nao ha qualquer tipo de controle ou avaliagdo se o gasto foi coerente com o
plano de trabalho descrito no projeto e tampouco torna possivel alguma avaliacdo em
relagdo a qualidade do gasto e, conseqiientemente, das acdes®. Outra dificuldade que
acaba ocorrendo se da em fungé&o do ndo cumprimento do cronograma do Estado e também
da Unido, atrasando o envio das parcelas. Este dado acaba prejudicando a continuidade dos
programas publicos e até mesmo as entidades, demandando uma reprogramagao no plano
de aplicacao para que seja possivel utilizar a verba e comprovar os gastos na vigéncia do
convénio. Além disto, geralmente ocorre contratempo de informagdes entre o érgao gestor e
a secretaria de assisténcia social, especialmente no que se refere a entrada de recursos e
também aos prazos para saida e para a prestagéo de contas.

Partindo destes avangos que nos remete a sistematizacdo do funcionamento do
Fundo, observa-se que sua exigéncia ndo esta alterando a esséncia da dindmica de
financiamento dos projetos sociais nos municipios, assim como se observa que este
mecanismo ainda nao esta permitindo o alcance da proposta de maior visibilidade financeira
da assisténcia no interior da administracdo publica de forma integral. Mesmo assim, os
gestores municipais atribuem certo avango, porque antes nem tinham conhecimento das
verbas que chegavam para as entidades. Parece-nos que esta situacdo encontrada nos
municipios pesquisados nao difere muito de varios outros, especialmente se considerarmos
a andlise do IEE (1998:68) que se segue:

“A referéncia aos fundos municipais remete a analise da forma como tém sido
instituidos e as suas condicdes de funcionamento. E possivel constatar, como ja foi
observado, que grande parte dos fundos de assisténcia social criados pelos gestores
municipais possuem apenas 0 objetivo de garantir 0 acesso a recursos federais. Assim,
anula-se o carater fundamental desses fundos especiais, que sdo constituidos para dar
suporte as acdes consideradas relevantes no contexto da administragéo publica”

Podemos dizer que ainda ha a manutengdo de uma relagcdo verticalizada entre
Estado e municipios, que referenda a hierarquia e poder financeiro nos mesmos moldes
anterior a implantacao do sistema descentralizado e participativo da assisténcia social, assim

como permanece a mesma dindmica em relagdo as subvengbes municipais que sao

% Em Jundiai, estao propondo para o proximo ano, que primeiro a secretaria avalie se o gasto foi
coerente com o plano de trabalho descrito no projeto, tanto para verbas e subvengdes municipais
quanto para as estaduais, e mediante parecer é que se encaminhara para as finangas proceder a
prestacao de contas contabilmente.
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destinadas as organizagbes de assisténcia social. Os conselhos contam com prerrogativas
legais que poderiam alterar este esquema e por quais razdes entdo nao conseguem
modificar este velho mecanismo de repasse financeiro?

Esta pratica esteve enraizada na assisténcia social por décadas e além disto os
municipios acabam reproduzindo os modelos vindos das demais esferas de governo,
especialmente do estadual, que esta mais proximo e que igualmente adota a mesma postura
e pratica, embora possa existir propor¢géo diferenciada a depender do desempenho e da
forca participativa dos respectivos conselhos, também nas demais esferas de governo. Por
outro lado, temos que a isto se soma a falta de preparo dos conselheiros para a tarefa que
assumem, ou seja, a inexistente capacita¢do para o exercicio do cargo.

Os resultados esperados de gestdo democratica dos recursos mediante a
participagdo deliberativa do conselho, o aprimoramento da distribuicdo de recursos , as
informagbes qualificadas para retroalimentar o processo de planejamento na definicao da
politica e na formulagcao do plano, acabam ficando comprometidos pelo desconhecimento da
sistematica de funcionamento do Fundo e pela auséncia de acompanhamento efetivo do
conselho na gestdo financeira da assisténcia social. A vinculagdo orgamentaria, com a
definicdo prévia de um percentual a ser destinado ao orgamento da assisténcia social nas
trés de esferas de governo, muito provavelmente traria uma contribuicdo significativa para
que esses avancos se fizessem sentir na pratica da gestao financeira, dando um salto de

qualidade nesta questao.

3. O Plano de Assisténcia Social

O plano plurianual de assisténcia social consolida a politica e define a condugéo da
mesma, possibilita elaborar as estratégias de acao, as metas e os recursos disponiveis para
a execucdo, assim como permite elencar as prioridades para tanto, necessariamente,
demandam um conhecimento da realidade a ser trabalhada. A responsabilidade de
elaboracao do plano é do 6rgao publico em que a assisténcia social esteja vinculada, com a

necessaria aprovacio pelo conselho de assisténcia social®'.

8 A principio a orientacdo era a de formulagdo de plano anual e posteriormente, no ano de 2002, a
plurianualidade foi instituida através da resolugao n® 182 do CNAS. Tal aspecto permite que o plano
esteja em vigéncia quando da mudanga na administracdo com o objetivo de nédo sofrer solugdo de
continuidade na troca de comando, assim, ira necessariamente contemplar o primeiro ano da gestéao
seguinte da atual, porém, o alcance de tal proposta ainda estad se processando, portanto, é
desconhecido até que ponto esta condicao ira influenciar quando da mudanca de gestao.
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Os planos municipais ainda subsidiam a elaboracao da politica estadual e devem ser
construidos com base nas conferéncias municipais de onde se deliberam as prioridades para
a politica de assisténcia social. As conferéncias municipais embasam as estaduais que por
sua vez se encontram na nacional que a principio, deveriam ocorrer bienalmente, mas a
partir de 1998, pela Lei 9.720, a convocagao ordinaria da conferéncia nacional passou a ser
a cada quatro anos.®

A improvisacdo das agdes, descontinuas, na maioria das vezes, caracterizou a néo
incorporagdo e sistematizacdo de uma pratica planejada na &rea da assisténcia social,
contudo, a simples elaboragdo de um plano para cumprimento de uma exigéncia legal,
necessariamente nao significa o processamento de mudangas e a consolidagdo de uma
politica local de assisténcia social. Dito de outro modo, o plano ndo deve se constituir em um
fim em si mesmo, pois, ganhara relevancia a medida que consiga identificar as necessidades
da realidade, caracterizar a populacdo alvo, definir as estratégias e os meios que serao
utilizados para o alcance dos resultados desejados e estar inserido e integrado na
administracdo publica. Portanto, demanda um nivel apurado de conhecimento para que a
fundamentacao e a definicdo de prioridades e metas sejam passiveis de efetivagdo. Razao
pela qual é comum observarmos na literatura especifica, indicacbes de esforcos de
superacdo para as auséncias de informacdes e dados sistematizados na area, para a
instituicdo da pratica de monitoramento e avaliacdo, para a geragcdo de um suporte
institucional visando a capacitacao de recursos humanos e o estimulo a pesquisa, para a
preméncia de visibilidade e transparéncia de recursos e acoes reforcando a consolidacao de
uma cultura de politica publica dentro da perspectiva do direito social e da construcao de
parcerias, e ainda para a necessidade de se imprimir racionalidade as praticas sociais.
Indicacdes que somadas, possibilitam o alcance de uma andlise critica sobre 0 desempenho
da assisténcia social e o plano torna-se entdo, o instrumento que viabiliza a observacao
destas questdes, assim como para que se torne factivel, dinamico e coeso.

“Os esforgos de estados e municipios para a formulacdo de planos de assisténcia

social com participacdo social e transparéncia democratica representam um salto de
qualidade na organizacdo da assisténcia social, pois sdo os espacos, por exceléncia, de

8 Foram trés as Conferéncias Nacionais realizadas desde a implantacdo da LOAS: A Primeira com o
tema Assisténcia Social: Direito do Cidaddo e Dever do Estado, ocorrida em novembro de 1995, teve
233 deliberacbes; a Segunda cujo tema Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social
— construindo a incluséo, universalizando direitos, teve 177 deliberagbes e ocorreu em 1997 e a
Terceira versando sobre a Assisténcia Social: Uma trajetéria de Avangos e Desafios, ocorrida em
dezembro de 2001, com 137 deliberagdes. A quarta conferéncia nacional foi antecipada e devera
ocorrer em dezembro de 2003 com o tema Assisténcia Social como Politica de Inclusdo: uma nova
agenda para a cidadania — 10 anos de LOAS.
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articulagdo entre prioridades sociais, metas a serem atingidas, recursos compativeis e
acompanhamento das agbes, que garantam qualidade dos resultados a serem produzidos”
(IEE,1998:19).

Mediante estas consideragbes, até que ponto os municipios estdo conseguindo
elaborar seus planos dentro dessas premissas? De que forma a reconstrugao da assisténcia
social no municipio esta estabelecida no plano? Entendemos que esta reconstru¢ao nao seja
mero ajuste nas préaticas ja estabelecidas e incorporadas e sim a criagdo e superagao
destas.

Conforme verificamos, a situacdo ideal de elaboracdo de planos vai além da
somatdria de programas e projetos, requer um conhecimento apurado da situagao social do
municipio e para tanto, necessita de articulacdo intersetorial com as demais areas sociais
para a construcdo de indicadores de avaliagdo confiaveis. Devem ainda contemplar as
discussbes ampliadas sobre a assisténcia social local pelos féruns e conferéncias
municipais, necessitam de aprovacdo do conselho municipal e isto supbe debates e
reflexdes em torno das propostas, as quais devem estar consistentes com a existéncia de
dotacdo orcamentaria do 6rgao gestor e do fundo municipal, portanto, requer a observacao
de vinculacao de receitas, porém, os resultados apresentados pelo municipios refletem a
necessidade de aprimoramentos em relagao ao plano, visto que nao estao sendo elaborados
totalmente embasados nestas situa¢des de fundo mais gerais e imprescindiveis.

Vejamos entao alguns resultados encontrados na pesquisa de campo em relagéo a
elaboragéo, a aprovacgao pelo conselho, ao monitoramento e a avaliagéo das agdes.

3.1. Elaboracao e Aprovacao do Plano

Desde a implementagdo da LOAS, os municipios ja elaboraram trés planos de
assisténcia social, sendo o ultimo confeccionado no ano de 2001 com vigéncia até 2004,
trazendo o aprendizado cumulativo que tende a um aprimoramento em sua elaboracgéo,
porém, ainda ha ajustes necessarios para que o plano esteja mais adequado a realidade e
seja um instrumento de trabalho que favoreca a realimentacdo de um processo, visto nao
apenas como um documento a mais necessario para se cumprir exigéncias legais e formais.
Além disto, o plano contribui para um conhecimento mais elaborado e ampliado ndo s6 do

municipio, mas também requer a expansao para um conhecimento macro, especialmente por
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contemplar programas e projetos que atendam e alterem a situacdo da populacéo
demandataria da assisténcia social.

Todos os gestores, bem como os técnicos que assessoram o conselho, avaliam que
seus respectivos planos estejam adequados a realidade municipal, porém , consideram que
ainda nao atingiram um nivel ideal, porque se encontram em fase de aprendizados e
aprimoramentos. Para este ultimo elaborado, a observagdo comum entre os pesquisados, se
ateve ao prazo exiguo que o Estado determinou para envio dos mesmos, sendo, portanto,
elaborado e aprovado no afogadilho sem maiores debates.

Embora a intencdo nao seja avaliar os planos e tampouco a forma como estao
apresentados, observamos que ha uma infinidade de dados mensurados nos mesmos sem
qualgquer amarracao destes indicadores com as propostas elencadas, sendo tal aspecto mais
utilizado por conta de um modelo geral oferecido do que pela necessidade de
fundamentagdo e de diagnostico da realidade local para a configuracdao da politica de
assisténcia social. Os agentes trazem este aspecto quando relatam que nos primeiros planos
levantaram uma base de dados muito ampla sendo alguns desnecessarios até para o objeto
em questdo e outros que ndo souberam aproveitar. Esta conduta mais contribui para a
dispersdo dos dados do que colabora para que o objeto esteja centrado e delimitado de
acordo com o campo de estudo em questdo, além de demandar um tempo maior de
dedicacao. Desta forma, o aprendizado vai se dando a cada plano, especialmente no que
concerne ao planejamento de programas e projetos, sistematica até entdo pouco utilizada
pela assisténcia social, pois, 0 improviso e a atuacao pontual e emergencial eram praticas
freqlentemente adotadas.

Nosso interesse entdo se volta para a observagdo do processo de construgdo do
plano e o que este instrumento representa para os setores envolvidos, ou seja, até que ponto
ele influencia para uma melhor adequagéo do sistema descentralizado e participativo da
assisténcia social em relacdo a definicdo da politica local, ou se torna uma somatéria de
programas e projetos, alguns reformatados e outros apenas maquiados, sem a esséncia
transformadora da acdo. A elaboragdo de um plano esta contribuindo para alterar
significativamente os programas que ja vinham sendo desenvolvidos e/ou contribuindo para
a introdugéo de novos projetos?

Apesar das secretarias terem instituido cada qual uma dinamica especifica, a
elaboragdo do plano nao difere muito entre elas, ou seja, a equipe de técnicas do 6rgao
gestor elabora o plano sem qualquer auxilio externo para isto e a maioria dos dados
utilizados sao sistematizados no préprio setor para fundamentar os programas e projetos
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especificos que ja eram desenvolvidos pelo 6rgao municipal. Dificilmente apresentam
avaliacoes que atinjam o nivel de extinguir algum programa ou de acrescentar um novo sob
indicacdo do conselho, assim como, dificiimente contemplam a participacdo de diversos
atores na elaboracdo do plano. Para que o plano se torne instrumento efetivo de
transformacédo social, deve ser pensado e elaborado de forma coletiva, assim quanto mais
democratico e participativo for o processo de construgdo do plano, mais coesdo e apoio
somara na sua execugao (MPAS,1999)

As indicacoes de participacao na elaboragao do plano remetem a necessidade de se
envidar esforgos para a ampliagdo desta participacdo para além dos gestores e das
respectivas equipes técnicas, incluindo os representantes de diversas organizag¢des sociais e
de diferentes conselhos que apresentam corte intersetorial com a assisténcia, especialmente
pelo carater transversal da assisténcia social ante as demais politicas sociais. Razao pela
qual, o processo de planejamento e sua operacionalizagdo serd mais equanime e dindmico,
na medida em que houver maior integracédo e articulagdo com as diversas acdes e servigcos
sociais das diferentes areas, porque o plano ;

“(...) sinaliza o estabelecimento de novas relagdes entre governo e a sociedade civil,
as quais supdéem o reconhecimento das demandas sociais por meio de mecanismos e

sistemas de participagdo das organizagbes sociais, comunitarias e populares, tanto na

formulagao de programas e propostas de agcdo como na sua execucdo” (MPAS,1999:11).

Neste aspecto, a instalacao de féruns de debates seria uma condicao processante
que possibilitaria a construgdo coletiva dos principais eixos que a politica de assisténcia
social devera se ater e priorizar no plano. Subjacente, aumentam as chances de diminuir as
acOes fragmentadas e superpostas as demais areas, visto ser a acao direta do érgao
coordenador da politica de assisténcia social que, apoiada em programas de eixo, reune as
condicdes de agregar projetos e servigos proprios e conveniados, num sistema articulado e
organico de protecao social municipal (IEE,1998).

Na dindmica instalada para a elaboragédo e aprovacdo do plano nos municipios
pesquisados, pouco ou quase nada se encontra em relagdo a esses mecanismos de
extensdo da participacdo. Antes disso, ainda ndo conseguiram instituir a sistematica de
utilizagéo do plano e tampouco atingir um nivel mais préximo do satisfatério em relagéo a
participacao do proprio conselho de assisténcia social.

Em Jundiai, para a elaboragao dos dois primeiros planos, introduziram a participacao
do conselho, no terceiro, condensaram os dois primeiros. Para a aprovagéao, desmembraram

as analises por setores e encaminharam para pequenas comissdes que avaliaram, mas o
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prazo exiguo fez com as mesmas fossem feitas de uma forma mais geral do que especifica.
Os conselheiros argumentam que quando assumiram o conselho, o plano ja havia sido
aprovado pela gestao anterior.

Em Valinhos, no udltimo plano elaborado conseguiram inserir algumas alteragdées nos
programas, assim como definiram as lacunas existentes que deveriam ser preenchidas com
novos projetos, os quais ndo foram concretizados pela auséncia de recursos financeiros.
Este municipio foi o Unico que fez mencdo a utilizagdo de propostas levantadas nas
conferéncias municipais sendo que algumas chegaram a subsidiar o plano apesar de nao
atribuirem uma relacdo direta entre conferéncia e plano. Em virtude da necessidade de
cumprimento de prazo, o plano acabou sendo enviado ao conselho sem o conhecimento da
gestora e também sem terminar completamente. Apds a aprovacdo do conselho houve
alteracdes, no entanto, o primeiro documento provisério ja havia satisfeito o conselho. O
presidente do CMAS né&o se lembrava da aprovagéao do plano municipal de assisténcia social
e considerou que talvez ainda ndo tivesse acontecido isto na sua gestdo, portanto, ele
desconhecia o plano.

Em Mogi Guagu, para o plano em vigéncia, foi encaminhado um questionario fechado
as entidades para subsidiar os programas nesta area. Com base nos retornos das entidades,
agruparam os dados e aqueles passiveis de realizacao foram contemplados no plano. O
presidente do conselho salienta que o plano municipal foi aprovado as pressas e nao foram
feitas reunides especificas para discussoes (...) “existe o plano s6 que cima para baixo, sem
qualquer discussao com o conselho”.

Mediante este quadro, temos o reconhecimento de que o plano seja um instrumento
de construgdo da pratica, no entanto, acaba sendo subutilizado no dia-a-dia. Os
procedimentos adotados se voltam mais para esquemas fechados do que para a construgao
de propostas articuladas. Em todos houve referéncias ao prazo exiguo que deveriam
encaminhar os respectivos planos e, consequentemente, a aprovacao pelos conselhos se
fez pré-forma, ou seja, para cumprimento das formalidades e exigéncias legais e mesmo
porque, independentemente do prazo, os conselheiros ndo estdo e ndo foram capacitados
para opinarem sobre os programas sociais contemplados no plano. E interessante observar
gue a elaboragéo do plano se faz a cada quatro anos e a renovagao da gestao do conselho a
cada dois anos, assim uma gestédo estara “trabalhando” com o plano construido e aprovado
na gestao anterior.

De uma forma geral, tomando como referéncia o estudo empirico, a elaboragcao do

plano municipal ainda nao atingiu um nivel esperado ao ponto de fomentar o debate sobre a
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politica local de assisténcia social, no sentido de colocar em questdo a natureza e o alcance
social das acgdes. Isto possibilitaria que o conhecimento fosse socializado e que as acdes
fossem divulgadas, o que naturalmente resultaria na construcdo de um instrumento mais
dindmico e coeso, elaborado em conjunto com os todos os segmentos diretamente
envolvidos na area, podendo trazer um nivel maior de utilizag&o.

Para a auséncia destas premissas maiores e desejaveis como resultados esperados
pela instituicdo do plano, os entraves operacionais mais comuns se fazem sentir na definicéo
do perfil do destinatario da assisténcia social, especialmente pela dificuldade encontrada em
se definir um padrao adequado e satisfatério de qualidade de vida. Ha indicagbes que
sugerem a utilizagéo de riscos sociais que favorecem maior flexibilidade na proposicao das
aclOes, porém, a tarefa de identificar e priorizar os segmentos alvo das agdes de assisténcia
social, necessariamente precisa estar consubstanciada no contexto mais amplo de relagbes
sociais, na apreensao da questao social global e local e na articulagéo da rede de protegao
social existente, evitando-se assim a setorizacdo da clientela transformando-a incompativel
com as propostas a serem executadas, cuidando principalmente para que néo se reproduza
e nao se realimente formas superadas de assistencialismo com o0s grupos sociais
vulnerabilizados, em que pese um certo grau de dificuldade na definicdo da vulnerabilidade.

Oliveira (1995:9), afirma que definir a vulnerabilidade apenas pela concepcgao
econbmica, apesar de importante ndo é suficiente, exatamente porque nao consegue
especificar em quais circunstancias este grupo fica vulneravel e segundo o autor;

“Os grupos sociais vulneraveis nao o sao como portadores de atributos que, no
conjunto da sociedade, os distinguiriam. Eles se tornam vulneraveis, melhor dizendo
discriminados, pela agao de outros agentes sociais. Isto é importante ndo apenas porque os
retira da condigao passiva de vulneraveis, mas porque identifica processos de produgéo da

discriminagéo social, e aponta para sua anula¢do”

Além disto, a inexisténcia de iniciativas que promovam uma discussdo mais ampliada
sobre as questdes afetas a assisténcia social e a auséncia de dados sobre os demais
programas publicos afetos a outras secretarias municipais para adequagédo em relagéo ao
plano, contribuem para a formagao de uma visdo enviesada e menos participativa. Somado a
isto, 0 pequeno quadro de técnicos das secretarias frente a quantidade de programas, limita
uma maior disponibilidade para a elaboragéo do plano, pelo acumulo de fungdes e assim, o
plano fica desprovido de maiores discussoes técnicas também.
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Além destas questdes, os municipios se véem desmotivados em relacdo aos planos
pela postura adotada pelo Estado, em n&o proporcionar uma integracdo entre os planos
municipais em nivel regional para subsidiar o plano estadual.

De uma forma geral, temos que os planos municipais estdo sendo elaborados muito
mais como exigéncia formal do que como um instrumento que ira definir a politica local de
assisténcia social. Os conselhos ndo conhecem profundamente o plano e também néo se
apresentam em condi¢Oes de avaliar as agbes propostas pelos 6rgéaos gestores, pela falta de
capacitacdo e qualificagdo. As equipes técnicas das respectivas secretarias também
conhecem superficialmente o plano, geralmente se atém mais nos programas que trabalham
diretamente e ndo incorporam na pratica, um sistema de monitoramento e avaliagdo capaz
de obter o redirecionamento de projetos num nivel de aperfeicoamento.

O monitoramento e a avaliagdo sdo instrumentos e procedimentos estratégicos que
permitem a realimentagcao do plano e por isso mesmo devem ser planejados como processo

continuo que subsidia a elaboracao do plano. Contudo :

“ Nao se observa, no ambito da assisténcia social, uma cultura introjetada de
monitoramento e avaliagdo que favorega o exercicio de formulagdo de juizos valorativos
sobre as préprias agbes realizadas ao longo de processos sistematicos e continuados. O
mais comum € que a avaliacido seja prevista como registro final dos resultados alcancados —
isto é, seja a constatagdo do que se obteve ou deixou de se obter com as intervencbes — 0
que dificulta a capacidade de retroalimentagao, tdo caracteristica do acompanhamento e
avaliagao” (IEE,1998:73).

A execucdo do plano inclui a elaboracdo de um relatério anual de gestdao e o que
observamos nos municipios pesquisados, € que ndo foram introduzidas praticas de
monitoramento e avaliagdo sistematizadas, mesmo com a obrigatoriedade de elaboragéo
deste relatério, que acaba sendo mais quantitativo do que qualitativo, perdendo o carater
alimentador do plano. Esta auséncia de instrumento avaliativo prejudica a avaliagdo da
eficacia e a construcao de novos planos, assim como prejudica a socializacdo da informacgao
para que tanto o conselho como a equipe técnica do 6érgao gestor, comecem a ter um
conhecimento mais apurado e gradualmente agreguem os esforgos no sentido de se

capacitarem institucionalmente para a gestao da politica de assisténcia social.
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Consideracoes Finais

E certo que uma andlise da politica social deve estar associada a idéia de sistema de
protecdo social e os conteudos dos classicos conceitos de Marshall ( Cidadania e Direitos
Sociais) e de Castel (Coesao e Integragcédo Social), ainda podem ser utilizados, quer seja sob
o prisma de ndo se fragilizar os direitos conquistados, ou sob o prisma da fratura do tecido
social, trazendo representagdes diferenciadas de risco social e novas formas de inseguranca
social — desemprego e violéncia.

A década de 90 trouxe inovacdes e nos remete ao marco historico da Constituicao de
1988 em fungdo da reorganizagao institucional do sistema de protecao social brasileiro, que
altera profundamente a natureza das relagdes intergovernamentais e traz o reconhecimento
de que o nucleo de qualquer politica social passa a ser a educagao, saude, previdéncia,
trabalho, habitacdo e assisténcia social. Os tragos estruturais deste novo sistema foram
marcados por servicos sociais basicos de vocacao universal; pela ampliagdo dos direitos
sociais e dos impactos redistributivos; pelo reconhecimento da ineficacia das politicas
publicas; pela necessidade de articulacdo entre as politicas sociais especialmente no que se
refere a oportunidades de trabalho e geracdo de rendas e pelo reconhecimento da
necessidade de se romper com o clientelismo e com a pulverizagao de recursos. Assim
sendo, nao podemos dizer que nao houve avanco institucional na area social, contudo, as
iniciativas se deram no sentido contrario quando das reformas econémicas e sociais que
ocorriam no mundo e que estavam sendo adotadas pelo Brasil, baseadas no neoliberalismo.
Ou seja, no embate entre a politica social e a politica econdmica, privilegiou-se a segunda
em detrimento da primeira e as consequéncias da politica econémica adotada foram
perversas para o quadro social, colocando dificuldades e desafios ainda maiores a serem
enfrentados pela politica social.

De acordo com Fagnani (1999), as estratégias de desenvolvimento social adotadas ja
se evidenciavam incoerentes, notavelmente incompativeis entre si, considerando o rumo
macroecondmico tomado e por mais que o discurso oficial traga a tona e reconheca que
deverdo ser atacados pontos nevralgicos da situagdo social da populagdo com vistas a
melhoria no padrdo de vida, adota mecanismos que nado se traduzem em instrumentos
eficazes para que se processe as reformas almejadas, a medida que se orienta para
minimizar o Estado a revelia do que se consagrou como direitos sociais na Constituicao
Federal de 1988. "Nos anos 90 a dissociacao entre os objetivos econdmicos e os sociais
parece ter chegado a um paroxismo. A marca desta década é a convergéncia da exclusao
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social com a supressao de direitos e a fragilizacao da capacidade de intervencao do Estado,
via politicas sociais" (Fagnani:1999,174).

Segundo Henrique (1999:70/71), devemos questionar se tiveram as politicas sociais
um papel relevante na correcao das desigualdades de rendimento e de condicbes de vida e
na democratizacdo das oportunidades de vida, pois, ndo fomos capazes de construir um
verdadeiro welfare state, ao contrario, o “welfare state a brasileira” esteve marcado pelo
autoritarismo e pela estreiteza de objetivos. A autora ainda ressalta que :

“Os problemas de descompasso temporal na implantagdo da politica social, com
notdrios atrasos em algumas dareas, e de configuracdo e orientagdo dos programas sociais,
acabaram revelando também seus limites e sua orientagdo pouco favorecedora de uma
mudanga positiva do perfil de distribuicdo de renda e de uma melhoria mais generalizada
das condig¢des de existéncia da populagdo”.

Draibe (1993:56) analisa que:

“O processamento da nova agenda de reformas de programas sociais no Brasil, vai
muito além da engenharia institucional e da busca de eficacia: € antes de tudo, um desafio
intelectual, que passa necessariamente pela revisdo e reordenagdo de conceitos éticos e
das tradicionais concepcgodes de justica social. Mais que tudo, passa sem duvida pela reforma
mais geral do Estado”. Além disso, “Nem todos os indicadores de insuficiéncia e distorgao
podem ser atribuidos ao padrdo de politicas sociais vigente, estdo antes associados a
determinadas caracteristicas socioecondmicas, tais como emprego, salarios, distribuicdo de
renda e outras, cujos impactos negativos muito dificilmente poderiam ser revertidos pela

acao social do Estado”.

Por fim, pode-se dizer que apesar das politicas sociais € preciso reiterar que o
principal desafio da sociedade brasileira continua sendo o de reverter um dos mais perversos
quadros de desigualdade social e econémica do mundo. Ou seja, a situagao distributiva
continua praticamente inalterada frente as profundas mudangas que marcaram a economia
brasileira e as politicas sociais nesta duas ultimas décadas. O conjunto de politicas publicas
e as medidas recentes de carater socioeconémico tém se revelado pouco eficientes para
quebrar a l6gica de um sistema produtor de desigualdades, com isso, embora boa parte do
gasto social federal seja em tese, despendido como intuito de reverter as disparidades do
pais, o fato é que as politicas atualmente existentes ndo tém obtido o sucesso desejado
(Ipea, 2001:11).
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Embora os avancos e retrocessos, observa-se pelos diferentes autores, que de uma
forma ou de outra, ainda estamos a depender de um sistema de protecédo social mais efetivo
e melhor estruturado para garantir e assegurar que os niveis de miséria e pobreza que
assolam a populagéao sejam de fato revertidos, e busquem maior equidade e justica social. A
incapacidade do Estado em atender as novas demandas sociais, sua ineficacia diante da
pobreza e da exclusédo social, assim como suas dificuldades financeiras, constituem alguns
dos aspectos centrais do que a literatura denomina de “crise do welfare state”. A inibicdo da
intervengcdo do Estado enquanto garantidor de direitos, favorece a ampliagdo dos riscos
inerentes ao sistema capitalista, trazendo uma nova combinagéo de risco social, ou seja, de
inseguranga, incertezas, instabilidade e aumento das vulnerabilidades sociais, que se
somam as causas de mal estar social tais como a miséria, a pobreza, a violéncia, a
desigualdade social, o desemprego, a auséncia de justica social, enfim os abusos de todos
0s matizes.

Yazbek ( 2001), refere-se a construgcao de uma forma despolitizada de abordagem da
questao social fora do mundo publico e dos féruns democraticos e neste sentido,
desqualifica-a como questdo publica/nacional numa sociedade privatizada que desloca a
pobreza para o lugar da “ndao politica” e a figura como um dado a ser administrado
tecnicamente ou gerido pelas praticas filantropicas. Essa despolitizagcdo ao lado da
destituicao do carater publico dos direitos, esta na base do atual sucateamento dos servicos,
da desqualificacao de politicas sociais, da destituicao de direitos trabalhistas e sociais e da
privatizagdo e refilantropizagdo na abordagem da questdo social. Portanto alteram-se e
despolitizam-se na sociedade, os padrbes de protecao social.

“ (...) Além da reducdo de recursos para a area social, resultantes dos ajustes
estruturais, estamos de volta aos programas mais residuais, sem referéncia a direitos. As
sequelas da questao social expressas na pobreza, na exclusdo social e na subalternidade

de grande parte dos brasileiros, tornam-se alvo de agdes solidarias e da filantropia
revisitada”(Yazbek: 2001,36).

Situagbes que afetam diretamente a assisténcia social, pois, entre outros aspectos,
inserida no quadro mais geral das politicas sociais, se difere basicamente ante as demais
pela opcao de trabalho com os mais pobres, buscando assegurar direitos relacionados aos
principios basicos de justica social e nesta trama de avangos e recuos, na Ultima década a
area mais ganhou do que perdeu. No entanto, ao mesmo tempo que se inseriu no projeto
das reformas mais gerais, que ganhou densidade institucional com a implementacao de seu

reordenamento institucional dado pela LOAS, em termos organizacionais perde status e
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forca de Ministério para se transformar em Secretaria. Contudo, os avangos se fizeram
sentir, especialmente pelo rompimento de uma “endogenia” caracteristica da assisténcia
social quando dos primeiros passos no sentido de se ampliar para um movimento mais geral
e de contribuir na configuracdo de uma sociedade mais justa, igualitaria e democratica.
Desta forma, tomando como referéncia esse movimento mais ampliado e para que a critica
nao se fragilize , ndo se pode dizer que ndo houve uma estratégia de desenvolvimento
social, ou entdo que tudo é ruim porque “neoliberal”. Apesar dos problemas, antes ha que se
pensar em relagdo a direcao oferecida, ou seja, a instituicdo do novo modelo de gestao da
politica de assisténcia social tem no seu desenho de politica uma forma considerada ideal,
entédo o que falta para que estes mecanismos avancem e se efetivem em sua totalidade?

De uma forma mais geral, podemos dizer que a principio € necessario observar
alguns condicionantes basicos que podem alterar 0 &mago da assisténcia social na dire¢ao
das mudancgas desejadas. Ou seja, é premente a instituicdo da nova cultura (participagéo e
controle social) diametralmente oposta aquela herdada e praticada até o momento
(favoritismos, benesses, entre outros), o aprimoramento da qualidade dos servigos, a
apreensao do significado de articulagdo e intersetorialidade entre as demais politicas sociais
e a integracao do debate e da agdo no cenario macro que até entao esteve descolado.

Uma vez desencadeada a definicdo de politica publica para a assisténcia social,
novas competéncias de gestdo sdo demandadas no nivel governamental, das entidades
assistenciais ou das organizacbes que prestam servicos sociais, para tanto, requer
qualificacbes que respondam a estas novas competéncias, quando institui mecanismos
basicos que assegurem a efetivacdo de um sistema descentralizado e participativo.
Mecanismos estes que séo instrumentos de gestdo e por seu carater inovador, trazem novos
desafios na consolidacao da politica publica de assisténcia social. Porém, para cumprir suas
finalidades, a assisténcia social ndo deve prescindir de uma insergéo no contexto mais amplo
e da manutengédo de uma relagéo direta e articulada com as demais politicas sociais, para
que se torne exequivel o desenvolvimento de uma politica de enfrentamento da questao
social, visto sua vocacao de viabilizar e ampliar a inclusdo social. No entanto, por alguns
resultados observados no estudo empirico, de imediato podemos atribuir a situagao
encontrada, fatores que contribuem diretamente para uma melhor ou pior performance do
sistema municipal de assisténcia social, os quais, se observados, poderao configurar
aprimoramentos nas ac¢des consubstanciadas no plano local:

1 - Observa-se uma auséncia de coordenacgao “forte” e expressiva do nucleo central,

ou seja, do Governo Federal e a desconfiguragdo em parte do processo de descentralizagao

139



e participacdo a medida da manutencao de convénios e da forma atrelada ao repasse de
recursos financeiros. A forma que o érgao responsavel emana as diretrizes e a maneira que
tém conduzido o processo da definicao da politica nacional de assisténcia social, pouco tem
contribuido para o fortalecimento dos principios estabelecidos na LOAS. Ainda persiste um
traco de centralizagédo nesta esfera a medida que nao se desvinculam de praticas antigas, os
convénios e as inscrigdes de projetos municipais sdo exemplos claros. Outro aspecto se
volta para as verbas parlamentares, alias trago recorrente na assisténcia social como moeda
de troca e de favoritismos. A julgar pelo modelo trazido com o reordenamento institucional, a
disposicédo destas verbas deveriam ser informadas aos conselhos e remetidas diretamente
aos fundos. Tais questdes ja estdo postas nas deliberagdes da Il Conferéncia Nacional,
portanto, ndo sdo novas, contudo, ndo conseguem encontrar eco entre as alternativas

necessarias para a mudanca no quadro®;

2 — Um segundo aspecto se volta aos beneficios assistenciais. Temos que o
Beneficio de Prestacao Continuada (BPC) para idosos e portadores de deficiéncia ndo esta
circunscrito em um sistema unificado de informagdes que permita os registros necessarios
para o0 acompanhamento e monitoramento, sequer para 0 conhecimento do universo
atendido pelos municipios. Em 10 anos de LOAS apenas uma Unica vez se processou uma
revisao dos beneficios feita nos municipios. Por outro lado, a questao de garantia de direitos
também fica prejudicada, ou seja, se o usuario se sentir prejudicado recorre a quem?
Teoricamente ndao ha nenhuma indicacdo de érgao com legitimidade de atuagdo nestes
casos, implicitamente isto estaria a cargo dos conselhos, mas o que se pretende destacar é
o fato da auséncia de alimentacao de dados, os quais poderiam contribuir para minorar os
entraves que ocorrem no plano local. Dito de outra forma, a auséncia de um sistema
informatizado ndo favorece a comunicagao expressa com o conselho e com o 6rgéao gestor
local da assisténcia social e enfraquece o0 conhecimento da demanda, sobretudo para que se
faga qualquer tipo de monitoramento deste beneficio. A inexisténcia de acompanhamento

B A Associacao da Frente Paulista de Dirigentes Publicos Municipais da Assisténcia Social deliberou
em fevereiro de 2002 sobre as dificuldades encontradas na execucdo da gestdo da politica
descentralizada, sendo que uma delas se relaciona aos convénios que demandam um ndmero
excessivo de documentos tanto para a assinatura quanto para a prestacdo de contas. Além disto, a
utilizacdo destes recursos financeiros esta prevista apenas para custeio e esta inflexibilidade acaba
por ndo atender necessariamente as prioridades das entidades. Lembremos da fala do presidente do
conselho de Valinhos dizendo que envia todos os anos 0 mesmo projeto da entidade que ele dirige
alterando apenas a data, visto ndo haver nenhum controle e também porque o recurso financeiro ndo
é liberado conforme a previsdo do cronograma de desembolso, as parcelas atrasam e, dependendo
da agéo, ndo podem contar com a vinda deste recurso.
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pelos érgaos gestores nem mesmo favorece a vinculacao de programas desenvolvidos para
esta populacédo, como forma de integracéo e de desenvolvimento de sua capacidade.

Ja em relagdo aos beneficios eventuais, auxilio natalidade e funeral, foram retirados
da Previdéncia e se perderam no vacuo da temporalidade da promulgacao da LOAS, uma
década perdida sem qualquer vislumbre que este beneficio tenha chances de ser implantado
a curto prazo e como gera despesas, muito provavelmente, dificiimente se vocalizara
demanda neste sentido entre as esferas superiores. Novamente podemos nos remeter a lll
Conferéncia Nacional que delibera sobre a regulamentacao , com urgéncia, dos critérios e
prazos para a concessao deste beneficio, sugerindo inclusive a inclusao do Fundo Nacional
de Assisténcia Social (FNAS) como co-financiador. A normatizagédo desses critérios esta
afeta ao Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), porém, a Conferéncia ocorreu em
dezembro de 2001 e até o presente ndo houve encaminhamento mais efetivo neste

sentido®*.

3- Outro fator que denuncia a inexisténcia de informacdes béasicas, necessarias para
gue o desempenho das instancias e organizacdes se déem com melhores oportunidades de
acertos, é a comunicacao truncada e verticalizada inter conselhos, isto é, do CNAS para os
Conselhos Estaduais e Municipais. Os vazios que se formam neste campo mais se
assemelham a varias engrenagens disformes e sem articulagbes que inviabilizam uma
convergéncia. Cada conselho é uma parte processante, ocorre que o municipal fica distante
do estadual e isolado do nacional por ndo haver estabelecido nenhum fluxo de informacoes
com conexdes diretas e até mesmo planejadas, entre os conselhos das trés esferas. O
conselho nacional aparece como figura intangivel pelas instancias sub-nacionais ditas
inferiores, mesmo que seja ele o responsavel por deliberagbes que necessariamente irdo
afetar o andamento dos demais conselhos. Por aproximagéo do modelo, a mesma tendéncia
ocorre entre 0 Conselho Estadual e o Municipal. Os primeiros se distanciam dos municipios
no conhecimento dos entraves, dos limites e das possibilidades que trariam uma visao

8 Nao podemos olvidar que ha mecanismos juridicos instituidos para que o CNAS lance mao no
cumprimento efetivo dos programas. “Os conselhos sao instituidos como braco normativo das politicas
sociais e co-responsaveis pela sua eficacia. Sao concebidos como instrumento de um novo modelo de
gestdo, em que a descentralizagdo da responsabilidade pela formulagcao e prestagdo dos servicos,
associados ao modelo participativo, aproxima o processo decisdério do nivel de execugao, contribuindo
para o controle social sobre a eficacia e efetividade das agdes, programas e servigcos, dos atos do
Poder Publico e do efetivo exercicio do direito constitucional de cobrar administrativa ou judicialmente
(direito de peticdo, mandado de seguranga coletivo, agdo civil publica) que as politicas sociais
cumpram os objetivos constitucionais na conformidade das acdes previstas nas legislagbes
especificas e respectivas” (Moreira, 2000:67)
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consolidada do funcionamento dos conselhos municipais e, conseqiientemente, melhor
conhecimento das realidades locais, que poderiam culminar em acertos e dilapidacées no
plano estadual de assisténcia social.

A espiral se amplia, pois, geralmente o 6rgao municipal de assisténcia social além do
Conselho Municipal de Assisténcia Social, agrega varios outros conselhos, a exemplo do
Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente os quais dificilmente
conseguem apresentar uma dinamica integrada e articulada, o que facilitaria a abertura no
sentido de acarretar maior espago de participacao e no estabelecimento de aliangas que
fortaleceria esta participagdo, principalmente em situagdes cujas agdes se entrecruzam entre
ténues limites.

Neste sentido, cabe destaque para o fato de que tais aspectos podem ser
corroborados na medida em que estas caracteristicas fagam parte de um sistema mais geral
de politicas sociais com perfil descentralizado, como é o caso da analise que se segue:

“ As redes estadual e municipal de politica social, atualmente as responséaveis
diretas pela implementacdo de uma parte significativa dos programas federais, parecem
particularmente sensiveis a dois conjuntos de processos que afetam negativa ou
positivamente a implementacado : os de comunicacdo e participagdo de um lado, e os de
treinamento e capacitagdo de outro. Sempre que esses processos nao forem
estrategicamente bem equacionados segundo as expectativas e aspiragdes predominantes
entre os agentes da implementagédo, os programas tendem a fracassar, mesmo por forte
vontade politica das autoridades governamentais dos trés niveis de governo”. (NEPP,
1999:72).

4 - Em relacao a participacao da esfera estadual e no nosso caso, em relagdo ao
Estado de S&o Paulo, a principal observacdo se volta para a ineficiéncia das Divisdes
Regionais no que tange ao papel de assessoria em relagdo ao sistema descentralizado e
participativo, ao contrario, desempenham mais um papel de cobranca do que de auxilio,
fixam e determinam cumprimentos de prazos e nao conseguem manter uma relacao
horizontal com os municipios. Neste sentido, a questdo se desemboca na fungcado dos
técnicos que compdem as Divisdes Regionais, sentidas muito mais como agentes tarefeiros
da pesada burocracia dos convénios do que de assessoria, principalmente na construgao de
acodes regionalizadas.

Corroborando esta premissa, no documento ja citado da Associacdo da Frente
Paulista, ha a proposta de uma redefinichio no papel da Secretaria Estadual e

conseqlentemente das divisbes regionais. Em relagdo a Secretaria a proposta € que se
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voltem menos para a construcdo de programas “inovadores” e sim para a funcdo de
articulador da politica junto aos municipios e regides no que se refere aos diagnésticos, a
definicdo de diretrizes e a construcdo de politicas e de programas em conjunto com 0s
mesmos, para tratar de questées que extrapolem a atuagdo municipal, como no caso da
populacdo de rua, migrantes e itinerantes, politica de atendimento a adolescentes em conflito
com a lei e que estejam cumprindo medida sécioeducativa, entre outras que reclamam por
uma atuagdo mais incisiva do Estado, definindo perfil e diretrizes, isto é, implantando
politicas que transpassem a area exclusiva do municipio, diferenciando desta forma dos
programas que o municipio pode desenvolver como ja vém desenvolvendo cada qual com
suas caracteristicas peculiares.

Além deste aspecto, a questédo da dificuldade de cadenciar o repasse de informagdes
aos municipios € atribuida com elevado nivel de desencontros, tanto no que se refere na
comunicagao intermediaria sobre as agbes do Governo Federal, como em relagdo as

informagdes sobre a politica estadual de assisténcia social.

5 - Ja no ambito dos mecanismos de gestao, ou seja, Conselho, Fundo e Plano, de
uma forma geral, em relacao ao Conselho Municipal, o ponto de estrangulamento se volta
para a auséncia de capacitagdo dos conselheiros que por desconhecerem os niveis de
atribuicbes e competéncias fragilizam a atuacao, deixando espaco propicio a interferéncias
politicas e conseqlientemente, atingir um nivel desejado de autonomia e legitimidade na
representacao fica mais distante. Em municipios de porte maior a extensao da representacao
no conselho pode significar avangos, porém, em municipios menores a composi¢cao tripartite
pode ser prejudicada pela auséncia de representagdes legalmente formalizadas e
constituidas.

Outro aspecto se prende ao fato das supléncias da sociedade com duplo efeito, isto
€, um gue possivelmente gera esvaziamento na renovacao e o outro quanto a inexisténcia
de “disputas” na representacdo®. Soma-se a estes condicionantes o fato da indicagéo de
representantes do poder publico que nao tenham vinculagdo mais efetiva e direta com a

8 Jundiai € o maior municipio dos trés pesquisados e consegue manter uma renovagao da
representacdo da sociedade civil organizada, além da caracteristica tripartite do conselho com
representacdo de 6rgaos de classe. J& em Valinhos nesta Ultima gestao do conselho conseguiram
apenas trés supléncias para todas as oito cadeiras da sociedade e em Mogi Guagu, ndo ha
renovacoes das entidades, embora neste caso a situacao se diferencie dos demais, pois, centra-se na
constituicdo do conselho que podera ser alterada via emendas na lei de criagdo, demandando uma
articulacao politica e institucional para que se proceda tal alteracdo e passe antes pela vontade
politica do érgao gestor para levar a frente tal procedimento.
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area, gerando desestimulo a participacdo ativa, condicionando a figura do representante
uma maior ou menor participacdo com qualidade.

A relativa e até mesmo limitada participacdo do conselho municipal, pouco contribui
para que atinjam um nivel ideal e desejado de funcionamento que por exemplo, chegue a
propor a efetivacao de programas que devam ser levados a efeito junto aos érgaos gestores,
0 mesmo ocorre em relagao ao precario acompanhamento do fluxo da gestao financeira.

No Fundo Municipal de Assisténcia Social, observa-se que ainda esta distante o
processamento de um nivel de participagédo pro-ativa de controle e de co-gerenciamento. Os
fundos estdo funcionando para o repasse de recursos oriundos dos fundos estadual e
nacional para os projetos inscritos previamente e por meio dos convénios, desta forma, os
conselhos também ainda nao atingiram o nivel de discussao na elaboragao orgamentéria do
orgao da assisténcia social local e, na grande maioria das vezes, desconhecem até mesmo
os valores estabelecidos nos orgamentos anuais. O Unico mecanismo alterador se deu em
relacdo ao conhecimento da chegada de verbas das esferas estadual e federal, mesmo
assim com timing atrasado, pela auséncia de um fluxo de informacao constante e freqliente,
entre o gestor do fundo e o colegiado.

Em relacdo ao Plano Municipal de Assisténcia Social, a construcdo deste
instrumento deve perdurar por quatro anos, assim tomou-se o0 cuidado para que ele
ultrapassasse pelo menos um ano quando da troca de prefeitos, para nao incorrer em
solucéo de continuidade. Em tese quem teria legitimidade para assegurar o cumprimento do
plano, nesta situacdo, seria o conselho, mas como garantir a continuidade se o conselho
ainda nao detém um nivel de conhecimento adequado sobre este instrumento? Entdo a
julgar pela forma e dindmica que ocorre a aprovagao do plano municipal, muito
provavelmente a garantia e o respeito aos programas e projetos em curso, leia-se a politica
municipal de assisténcia social herdada da gestdo anterior, fica exposta e fragilizada. Por
outro lado, o plano ainda n&o estd sendo validado como instrumento de gestédo, primeiro
pela dificuldade em se planejar programas durante o periodo, considerando-se a execugao
orcamentaria das secretarias municipais que muitas vezes ndo seguem uma série histérica,
sobretudo porque ndo ha uma vinculagdo definida quanto ao montante da receita, para
assegurar um adequado financiamento. Segundo porque acaba sendo subutilizado, ou
melhor, "esquecido nas gavetas”, conseqlentemente, o monitoramento e a avaliagao,
instrumentos estratégicos para a execucao do plano e para a retroalimentacao da politica,
efetivamente deixam a desejar enquanto praticas adotadas em sua plenitude.
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Dado as dificuldades e os desafios trazidos com estas mudancas, para modificacao
deste quadro, incentivos e orientacfes expressas nesse sentido seriam bem vindos.
Enquanto a esfera federal ndo conseguir desenvolver uma politica clara e de alcance geral,
sem distorcoes enviesadas no meio do caminho, os estados e 0os municipios também estarao
vulneraveis e expostos em relagdo as suas respectivas politicas, embora tal relagdo, ao
nosso ver, se dé num nivel mais direto com os municipios. A reacao é encadeada e para
que ocorram as mudangas desejadas e preconizadas na LOAS, necessariamente ela deve
ser emanada desta esfera, assim como o desempenho e a dindmica impressos pelo CNAS
afetam diretamente as outras esferas. Ou seja, caminha-se com mais agilidade quando o
Estado ancora e facilita a descentralizacdo e no momento atual, o que se desponta é que
ainda nao foi possivel observar quais as diretrizes efetivas que serdo impressas a Politica
Nacional de Assisténcia Social, principalmente neste inicio de nova gestao®.

Quais seriam entdo as razées que nao se consegue estabelecer uma base forte, com
peso substancial na assisténcia social, que leve a efeito os graus de inovagdes e mudancas
desejados? Sem pretender ter respostas, porque muito provavelmente elas se associem a
um quadro mais amplo e geral, refletir no sentido de uma vinculagédo com a historicidade da
area e o movimento que culturalmente enraizou-se na assisténcia social, talvez nos traga o
inicio do fio condutor, mas por outro lado, ha que se considerar também, que ainda
dependemos de um sistema de protecao social que garanta direitos universais e que enraize
a cidadania em suas praticas sociais, especialmente no momento em que nos encontramos
apontando no sentido de regresséo dos direitos sociais. Esta ordem de fatores, somada ao
fortalecimento de representagdes colegiadas para que consigam agrupar atores dotados de
voice, a indicacdo de evidéncias empiricas que permitam uma orientacdo de conduta, a
multiplicidade de fun¢gdes compativeis com a assisténcia social, a produgao conjunta com a
sociedade, o encaminhamento dos novos desafios estratégicos para a consolidagédo da
politica publica de assisténcia social, também podem apresentar indicadores que contribuam
para analise.

De uma forma geral, podemos associar que a evolugao da assisténcia social no plano

tedrico — concepgao — migrou do modelo meritocratico para o modelo redistributivo, porém,

8 Ao mesmo tempo em que temos a retomada de status de Ministério, embora algumas confusdes
primarias iniciais até mesmo na nomenclatura, desde cedo temos também que a fragmentacao da
area mais uma vez foi pratica adotada, a exemplo da estruturagdo de um Ministério de Seguranca
Alimentar e Combate a Fome com o Programa Fome Zero com seus descompassos e desacertos.
Além disto, a pulverizagao de programas sociais e a tentativa de unificacdo sdo paradoxos que ainda
estdo se construindo.
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no plano pratico, ainda € condigdo processante a tentativa de se desvencilhar do modelo
meritocratico-particularista em que pese o alto grau de inovacao trazido pela LOAS. Todavia,
0s avancgos se fizeram sentir, no entanto, observa-se que : i) a implementagdo pautou-se
muito mais por uma estratégia de “choque” do que de equilibrio®; i) enfrentamos
problemas de organizacao e de gestao dado a alta complexidade no fluxo e no
processo orcamentario-financeiro, visto as exigéncias e requisitos impostos para a
obtencdo de recursos e a inclusdo destes nos instrumentos orcamentarios; iii) a baixa
articulacao institucional quando verificada pela pouca interagéo dos atores envolvidos e os
resultados deste processo e, iv) a auséncia de um sistema de monitoramento e avaliacao
nas trés esferas que permita, além da obtengdo de informagdes a retroalimentagao, para
subsidiar as decisbes e maximizar a eficacia da agéo, séo dificuldades postas e que muito
provavelmente serdo sanadas a medida que o novo governo consiga recuperar a capacidade
de fazer avangar a agenda, isto €, absorvé-la com evolucao e aprimoramentos.

As medidas de curto prazo mais prementes somam-se as mudancas institucionais:
reabilitar o sistema, pois a LOAS nao conseguiu fazer solapar, pelas bases, os abusos que
historicamente foram sendo cristalizados na assisténcia social. A renovacgao iniciou, mas pela
lentiddo do processo e a julgar pelo ritmo até aqui empreendido durante estes 10 anos de
legislacao, ainda levara um tempo a mais para vermos a efetivacdo do processo como um
todo. Ha que se observar que o sistema ainda permanece fragil e exposto, necessitando ser
fortalecido para que nao se incorra em riscos de retrocessos pela auséncia de situacées bem
empreendidas e edificantes que consigam consolidar as bases do direito, do controle social,
da participacao e da transparéncia das acoes, contrarias ao clientelismo, a opacidade e a
centralizagéo.

Muito embora o grau de inovacao seja alto, nos encontramos fecundando o campo
para que os efeitos sociais e institucionais se facam em graus elevados e eficazes, apesar
das dificuldades que ndo sédo poucas, principalmente pelo cenario que se desponta de
encolhimento do Estado e da fragilidade de se manter direitos teoricamente conquistados,
denunciando tendéncias que poderao incorrer em retrocessos, especialmente em relagcédo a
possibilidade que se desponta na diregéo de se acentuar o perfil assistencialista e a primazia
das organizagdes sociais da sociedade.

87 Equilibrio e choque, séo variaveis que permitem avaliar “o quanto a estratégia da implementacéo
pautou-se por uma opg¢ao por mudangas coordenadas do conjunto dos componentes do sistema, ou
se concentrou em alguns poucos componentes com o objetivo de, a partir de mudancgas localizadas e
do tipo fato consumado, “implodir” por choque, impacto ou efeito-demonstragcao, todo o sistema”
(NEPP,1999:78)
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Para a manutencao dos avancos até aqui empreendidos na assisténcia social e para
a progressao destes, ao nosso ver, faz-se necessario superar o paralelismo e a
fragmentacéo das agdes, bem como a fragilidade dos mecanismos de acompanhamento e
fiscalizacdo, valorizar os espacos de controle social, especialmente em relacdo a
qualificagdo dos conselhos nas trés esferas de governo e primar pelo fortalecimento das
coalizées de apoio através do reforgo das instancias de negociagao legalmente construidas,
tais como as comissdes intergestoras e os 6rgaos colegiados, os quais em potencial abrigam
grupos de interesses que podem construir um forte grau de articulagéo institucional e validar
os instrumentos estratégicos da gestao descentralizada e participativa.
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Caracterizacao Geral dos Municipios
Jundiai, Mogi Guacu e Valinhos

Foram condensados alguns dados e indicadores sociais mais frequentemente
utilizados, permitindo desta forma uma caraterizagcao geral dos trés municipios pesquisados
e um perfil, embora relativamente sintético, que favoreca uma visdo mais ampliada do
contexto municipal.

Os trés municipios pesquisados fazem parte da regido administrativa de Campinas,
sendo esta também a regido de governo de Mogi Guagu e Valinhos enquanto que Jundiai é
municipio sede de regiao de governo.

1. Dados Demograficos

De acordo com o quadro 1, Jundiai apresenta um contigente populacional 2,5 vezes
maior do que Mogi Guagu e 4 vezes maior do que Valinhos, porém detém a menor taxa
geométrica de crescimento anual da populagao no periodo de 1991 a 2000.

Em todos os municipios os habitantes da area urbana sdo maioria e Jundiai
apresenta menor taxa de urbanizacdo. As mulheres sdo maioria em Jundiai e Valinhos,
seguindo a tendéncia de maior populacao feminina revelada pelo Ultimo censo demografico ,
portanto, a diferenca fica para Mogi Guacu, ou seja, ha 592 homens a mais do que mulheres

neste municipio.

Quadro 1 - Demografia

JUNDIAI VALINHOS MOGI GUAGU

323.397 82.973 124.228
POPULACAO TOTAL
HABITANTES AREA URBANA 300.207 78.506 116.184
HABITANTES AREA RUAL 23.190 4.467 8.044
TAXA DE URBANIZAGAO (em %) 92.83 94.56 93.54
HOMENS 158.591 41.370 62.410
MULHERES 164.806 41613 61.818
CRESCIMENTO DA POPULAGAO (1991 a 2000 em 1.25 2.26 2.38

o/o)
Fontes: IBGE/2000 e Fundagdo SEADE/2000 — Perfil Municipal
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2. Dados Socioeconémicos
Estdo agrupados neste tdpico, os dados relacionados a arrecadagédo dos principais

tributos estadual (ICMS) e municipal (IPTU e ISS), assim como aqueles referentes aos
postos de trabalho. Situagbes que oferecem um parédmetro em relacdo ao padrdao das
receitas municipais e ao potencial de emprego nos respectivos setores de atividade.

Arrecadacao e Receita Municipal
Os dados referem-se aos valores per capita arrecadados através de impostos e a

receita per capita dos municipios 0 que possibilita um conhecimento do nivel dos tributos

incidentes nos impostos, bem como o padréo de receita dos municipes®®.

Quadro 2 — Arrecadacao Municipal

ARRECADAGAO PER CAPITA DE 2001 (em reais)

ICMS IPTU ISS
1.401,27 81,82 75,86
JUNDIAI
VALINHOS 903,12 101,45 62,21
MOGI GUAGU 806,29 15,38 37,73

Fonte : Fundagédo SEADE/2000 — Perfil Municipal

Quadro 3 - Receita Municipal

RECEITA TOTAL PER CAPITA DE 2001 (em reais)

JUNDIAI VALINHOS MOGI GUACU

1.106,20 1.104,09 798,37
Fonte : Fundacdo SEADE/2000 — Perfil Municipal

Mogi Guagu mantém as menores arrecadac¢des nos impostos e também é o municipio
de menor receita per capita. Cabe ressalva para a baixa arrecadagdo de IPTU se
comparado aos demais.

8 Segundo a FSEADE, na receita municipal estdo considerados as receitas orcamentarias recolhidas
aos cofres publicos por forga de arrecadagéo, recolhimento e recebimento. Englobam as receitas
correntes e as receitas de capital. Os valores monetarios foram atualizados pelo IGP-DI : Indice Geral
de Precos — Disponibilidade Interna da FGV.
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Os indicadores municipais da regidao de governo em relagao ao ICMS é superado por

Jundiai, sendo que a arrecadacado da regidao e de R$ 1.101,06. O mesmo nio ocorre com

Mogi Guacu e Valinhos que estdo abaixo da arrecadacao da regido de governo que é de R$

1.243,52.

Trabalhadores por Setor de Atividade

Quadro 4 — Trabalhadores em estabelecimentos cadastrados no MTb

SETOR
INDUSTRIA
COMERCIO
SERVICOS

OUTROS
TOTAL

INDUSTRIA
COMERCIO
SERVICOS

OUTROS
TOTAL

INDUSTRIA
COMERCIO
SERVICOS

OUTROS
TOTAL

JUNDIAI

ESTABELECIMENTO

1.304
2.833
2.557

142
6.566

VALINHOS
405
653
642

105
1.805

MOGI GUACU

354
863
596

238
2.051

TRABALHADORES FORMAIS
31.798
20.295
32.186

599
84.878

9.726
2.863
8.380

354
21.323

9.828
4.113
7.469

2.687
24.097

Fonte : Fundagdo SEADE/2000 — Perfil Municipal — Dados de 2001

Obs: Outros sdo os demais empregos ocupados de trabalhadores com carteira assinada, avulsos,
temporarios, estatutarios (funcionarios publicos) e outros.
Em Valinhos e Mogi Guagu a maior concentragdo de trabalhadores formais se faz no

setor industrial, seguido pelo setor de servigos, enquanto que em Jundiai, embora com um

pequena diferenga, o0 setor de servigos ultrapassa a industria. O comércio € mais

representativo em Jundiai se comparado aos demais, pois enquanto este abrange em torno

de 24%, em Valinhos a proporgéo é 13% e em Mogi Guagu de 17% em relacdo aos demais

setores de atividade.
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3. Indicadores Sociais

Os quadros que se seguem estao distribuidos em indices e em sistemas sociais .
Para a area da assisténcia social, a principal fonte de coleta de dados se deteve nos planos
pluarianuais municipais da assisténcia social apresentado pelos municipios e na sequéncia
estdo descritas as prioridades estabelecidas nos respectivos planos, traduzindo um
diagnostico de cada realidade municipal quanto as necessidades que demandam o
ajustamento da politica municipal de assisténcia social, bem como, prioridades e metas
balizadoras para sua conducao.

indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e indice Paulista de Responsabilidade
Social (IPRS)

O IDH, medido pelos indicadores de longevidade, educacéo e renda, pelo PNUD esta
dividido em 3 situagbes que classificam o pais, os estados e os municipios em alto, médio e
baixo desenvolvimento humano ( valores até 0.500 = baixo desenvolvimento humano,
valores entre 0.500 e 0.800 = médio, e alto desenvolvimento humano quando o indice for
superior a 0.800). No presente estudo trouxemos os indices desde 1970 com o objetivo de
verificarmos a evolugdo dos municipios em termos de melhorias no desenvolvimento
humano de seus municipes.

O IPRS construido pela FSEADE, também por indicadores de desenvolvimento
(riqgueza municipal, longevidade e escolaridade), para subsidiar os debates no Férum Sao
Paulo Século XXI, classificou os municipios paulista em 5 grupos que os diferenciam em

relacdo ao desenvolvimento social e econémico®.

8  Classificagdo dos municipios : Grupo 1 — municipios-pélo, Grupo 2 — municipios

economicamente dinamicos e de baixo desenvolvimento social, Grupo 3 — municipios
saudaveis e de baixo desenvolvimento econdémico, Grupo 4- municipios de baixo
desenvolvimento econémico e em transi¢cdao social e Grupo 5 — municipios com baixo
desenvolvimento econémico e social.

Quanto aos indicadores a riqueza municipal foi medida pelo consumo anual de energia elétrica no
comeércio, agricultura, servigo e residencial e também pelo valor adicionado fiscal per capita (ICMS).
Escore até 49 é considerado municipio com baixa riqueza e escore de 50 e mais alta riqueza. A
Longevidade foi medida pelas taxas de mortalidade infantil e mortalidade perinatal da populagcéo de
15 a 39 anos e da populacdo com mais de 60 anos. Escore até 59 significa baixa longevidade, de 60 a
69 média e de 70 e mais, alta longevidade. A Escolaridade foi medida pelas porcentagens de
pessoas de 10 a 14 anos com mais de um ano completo de estudo, de 15 a 24 anos de idade com
mais de um ano completo de estudo, de 15 a 19 anos que concluiram o ensino fundamental e de
pessoas de 20 a 24 anos que concluiram o ensino médio, associado as matriculas no ensino
fundamental tanto na rede publica quanto na municipal. Baixa escolaridade teve escore até 59, de 60
a 69 média, e alta de 70 e mais.
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Quadro 5 - indices de Desenvolvimento

iNDICES/ MUNICIPIOS JUNDIAI MOGI GUAGU
VALINHOS
IDH 0.649 0.602 0.501
1970 0.736 0.753 0.706
1980 0.810 0.790 0.776
1991 0.857 0.842 0.813
2000

IRPS DE 1992 A 1997

RIQUEZA 57 — 64 63 — 68 45 -50
LONGEVIDADE 60 — 63 66 — 72 59 - 62
ESCOLARIDADE 65 —-76 61-74 58 — 72

Fontes: PNUD — Atlas do Desenvolvimento Humano (1991) e Fundacéo
SEADE/2000 Perfil Municipal

Em relacdo ao IDH, verifica-se que no ano de 1970 os municipios estavam
classificados com médio desenvolvimento humano, sendo que Mogi Guagu se apresentava
numa faixa limite entre o grau mais baixo. Observa-se uma elevacao gradativa dos indices,
até que no ano de 2000, os trés municipio atingiram a classificagéo de alto desenvolvimento
humano.

Em relacdo ao IRPS, Jundiai e Valinhos tanto em 1992 como em 1997 foram
classificados como municipios pertencentes ao grupo 1 € mesmo assim permaneceram
elevando seus indicadores. Ja Mogi Guagu em 1992, foi classificado no grupo 5, ou seja,
municipio com baixo desenvolvimento econdmico e social, mas em 5 anos saltou da ultima
para a primeira classificacdo, elevando ou equiparando seus escores em relacdo aos outros
dois.

Comparando os trés municipios em relacdo ao estado de Sdo Paulo®, temos que : i)
no ano de 1992, enquanto o estado de Sao Paulo se apresentava com baixo indice de
riqueza, longevidade e escolaridade, a mesma classificacdo era seguida por Mogi Guacu,

sendo que Valinhos e Jundiai ja se apresentavam com média longevidade e escolaridade e

% No ano de 1992 o estado de Sao Paulo apresentava os seguintes escores : 53 de riqueza, 57 de
longevidade e 53 de escolaridade. Em 1997 alterou as dimensdes em elevacao para : 60 de riqueza,
60 de longevidade e 71 para escolaridade.
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alta riqueza; ii) em 1997 ha uma sensivel melhora nos indicadores da estado especialmente
em relacao a escolaridade passando de baixa para alta. A longevidade saltou de 57 para 60
anos num padrao médio e a riqueza permaneceu alta e em elevacao. Tais comparacdes nos
permite considerar que os trés municipios apresentam elevados indices de desenvolvimento
social com niveis superiores aos estaduais. De acordo com a FSEADE, dos 645 municipios
paulista, apenas 84 pertencem a este grupo, sendo que destes, 26 possuem populagao
superior a 150 mil e neste conjunto Jundiai se enquadra. Por outro lado, a Fundacao
considera também que o grupo 1 estd composto por municipios de grande porte, mas se
verificarmos o critério para classificagdo de porte, Valinhos se enquadra no conjunto de porte
médio, porém com indices equiparados aos de grande porte.

Sistemas Educacional e de Saude

Quadro 6 — Educacéo e Saude (ano de referéncia 2.000)

JUNDIAI VALINHOS MOGI GUAGU
SISTEMA EDUCACIONAL
- 5.01 5.58 712
TAXA DE ANALFABETISMO - populacao com 15 anos ou
mais (em %)
Instrugdo da PRE-ESCOLA ?ggg 2:-3%%2 353212
Populagdo (matricula MUNICIPAL ’
inicial) PARTICULAR 21630 5082 12.034
20.254 3.548 7.290
ENSINO FUNDAMENTAL 10.800 5561 1996
ESTADUAL : :
MUNICIPAL
16.403 3.392 6.808
PARTICULAR 3.987 1.251 611
ENSINO MEDIO 4.532 1.467 625
PUBLICA 848 : =
PARTICULAR
EDUCAGAO SUPERIOR
PARTICULAR
MUNICIPAL
SISTEMA DE SAUDE
15.96 9.50 12.84
TAXA DE MORTALIDADE INFANTIL (em % )
5 1 2
HOSPITAIS 64 20 21
UNIDADES BASICAS DE SAUDE 365 36 179
LEITOS SUS 1,13 0,44 1,44

LEITOS SUS (coeficiente por mil habitantes)

Fontes : Fundagdo SEADE/2000 — Perfil Municipal e IBGE — Censo de 2000
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Em relagdo ao sistema educacional o dado em comum para os trés municipios se
remete ao fato de 27% e 28% da populagéo total estar matriculada em estabelecimento de
ensino, sendo o ensino fundamental aquele que mais concentra matriculas. Interessante
observar que em Jundiai 1/5 das matriculas no ensino fundamental estao localizadas na
rede particular e em Valinhos, nesta mesma rede e nivel de ensino, estdo a maioria das
matriculas, enquanto que em Mogi Guagu as matriculas estdo concentradas na rede
estadual.

Quanto ao sistema de saude temos que Valinhos € o municipio com menor taxa de
mortalidade infantil entre eles. Jundiai apresenta taxa um pouco maior do que a regiao de
governo que é de 15.64%, e também maior do que os outros dois municipios. Ja Valinhos e
Mogi Guagu apresentam taxa menor do que a regido de governo que é de 13,33% , contudo,
os trés encontram-se com taxa inferior a do Estado de Estado de S&o Paulo que é de
16,97%. Embora Valinhos seja o municipio que tenha uma UBS para cada grupo de 4.000
habitantes, é também aquele que menos leitos do SUS oferece a populagcdo. Jundiai tem
uma unidade basica de saude para cada grupo de 4.500 habitantes e Mogi Guagu, uma UBS
para um grupo de 6.000 habitantes.

Assisténcia Social

Neste bloco estdo contido dados relacionados as secretarias municipais de
assisténcia social os quais permitem uma rapida visualizacdo em relagcdo a capacidade
institucional instalada e para que se tenha uma maior margem de comparagio, estao
contidos dados da prefeitura também. Além disto, é possivel verificar ainda as acoes das
secretarias municipais de assisténcia social através dos programas que desenvolvem e as

prioridades estabelecidas nos respectivos planos municipais de assisténcia social.

159



Capacidade Instalada

Quadro 7 — Capacidade Institucional

JUNDIAI (SEMIS)

ORCAMENTO MUNICIPAL DE 2001

(em reais) 333.681.802,00

ORCAMENTO DA SECRETARIA EM
2001 ( em reais)

VALINHOS (SASH)

83.000.000,00

MOGI GUACU (SPS)

96.501.000,00

5.310.880,00 5.170.000,00 2.223.708,00
TOTAL DE FUNCIONARIOS DA
PREFEITURA
v 4.000 1.600 2.800
FUNCIONARIOS LOTADOS NA
ECRETARIA
SEC 110 69 80
ASSISTENTES SOCIAIS NA
ECRETARIA

SEC 24 14 05
OUTROS PROFISSIONAIS DE NIiVEL Educador Social 1Pedagogo 2 Pedagogas
UNIVERSITARIO NA SECRETARIA DE L L
ASSISTENCIA SOCIAL 1 PSICOIOgO 1 PSICOIOgO

1 Sociélogo 1 Fisioterapeuta

1 Advogado 1 Professor de Educacgéao

Artistica

Professor
CONSELHOS MUNICIPAIS CMAS, CMDCA, e CMAS, CMDCA, CMAS, CMDCA,
VINCULADOS A SECRETARIA Conselho Tutelar Tutelar, da Mulher, do Conselho Tutelar e do

Idoso e do Trabalho Idoso

Elaboracao propria (fonte priméria : Planos Municipais Plurianuais de Assisténcia Social -2001)

Pelo quadro acima, a SEMIS de Jundiai é a secretaria municipal de assisténcia social
gue se encontra com um maior nivel de destinagdo de receita, embora muito proximo da
secretaria de assisténcia social de Valinhos.

A proporcionalidade do numero de funcionarios da prefeitura em relagdo aqueles
lotados na secretaria de assisténcia social € maior em Valinhos com 4.30%. Mogi Guagu e
Jundiai ficam na faixa de 2.80%. Ja em relacdo a quantidade de assistentes sociais no
quadro de funcionarios da secretaria ha certa aproximacao entre Valinhos e Jundiai na faixa
de 20% e 21%, respectivamente, sendo Mogi Guagu a secretaria que menos apresenta
assistentes sociais em seu quadro, ou seja, em numeros absolutos apenas 5 e também em
relagéo proporcional (6%) com os outros dois municipios. O mesmo ocorre em relacdo aos
outros profissionais de nivel universitario.

A SASH de Valinhos possui 0 maior numero de conselhos municipais diretamente

vinculados, ou seja, sob sua coordenacao.

160



A estrutura hierarquica das secretarias também é um bom balisador para verificarmos
a capacidade instalada e assim sendo, em Jundiai, temos que o organograma esta
composto além da secretaria, de uma coordenadoria de projetos especiais e de 3
departamentos com suas respectivas diretorias : Departamento de Acao Social;
Departamento da Crianga e do Adolescente e Departamento de Programas e Projetos,
sendo este o responsavel pela administragdo da gestdo municipal da assisténcia social. A
sede da SEMIS se localiza no centro da cidade em prédio préprio e 0s programas sao
desenvolvidos tanto na sede como nos bairros periféricos de forma descentralizada, estes
s80 a maioria.

Em Valinhos o organograma da SASH est4 composto de secretaria, de um assessor
de gerenciamento administrativo e por dois departamentos com suas respectivas diretorias :
departamento de assisténcia social e acdo comunitaria e departamento de habitagdo. Para o
primeiro ha 5 chefias de secdo e para o segundo uma chefia, contudo, ainda ndo contam
com a nomeagao de um diretor para gerenciar especificamente esta area.

A sede da secretaria localiza-se no prédio da Prefeitura Municipal e os programas sao
desenvolvidos em 09 prédios de forma descentralizada, além dos 28 centros comunitarios
localizados nos bairros que sdo administrados pela secretaria .

A SPS de Mogi Guacu tem seu organograma composto do secretario e de um
gerente, ndo contam portanto com departamentos e nem com chefias. A sede se localiza em

prédio alugado e os programas sao desenvolvidos nos bairros periféricos do municipio.

Sistema de Assisténcia Social Publica Municipal

Além da capacidade instalada ser um indicador que permite verificar o nivel da
estrutura organizacional das respectivas secretarias municipais de assisténcia social, o0s
dados compilados neste topico proporcionam informagées complementares que favorecem

uma melhor visualizagdo do nivel de abrangéncia e atuacao das secretarias.
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Quadro 8 — Sistema de Assisténcia Social Publica Municipal

JUNDIAI VALINHOS MOGI GUACU
15 1 5
CRECHES Municipais
Assistenciais e/ ou 0 4 1
Comunitarias
12 5 13
ENTIDADES FAMILIA
ASSISTENCIAIS
REGISTRADAS NO IDOSO 3 L “
CONSELHO MUNICIPAL o4 6 7
DE ASSISTENCIA
SOCIAL CRIANCA E ADOLESC.
PESSOA PORTADORA DE 7 1 3
DEFICIENCIA
3 0 2
MIGRANTE E
POPULAGAO DE RUA
X X X
PROGRAMAS RENDA CIDADA X - X
GOVERNAMENTAIS PETI
X X X
) BOLSA ESCOLA X . -
AGENDA BASICA
AGENTE JOVEM
FEDERAL 324.253.00 91.911.50 173.794.00
VERBAS RECEBIDAS EM ESTADUAL 178.834.00 70.920.00 112.980.00
2001 (em reais)
TOTAL 503.087.00 162.831.50 286.744.00

Elaboracao prépria (Fontes primaria : Planos Municipais Plurianuais de Assisténcia Social e MPAS —
SEAS)

De acordo com o plano municipal de assisténcia social dos municipios , em Jundiai,
as creches tém capacidade para atender a 944 criancas, mas ha uma lista de espera de
mais 1.525 para serem incluidas. Em Mogi Guacu, as existentes tém capacidade de
atendimento para um total de 525 criangas, porém ha mais 820 criangas na fila de espera. O
Programa Renda Cidada atende a 90 familias, contudo, ha demanda para um contingente
familiar de duas vezes mais. O PETI tem uma demanda reprimida para mais 300 criangas e
o0 bolsa escola para mais 1.000 familias. No plano municipal de Valinhos n&o ha indicadores
de demanda reprimida para os programas.

As verbas federal e estadual descritas referem-se aos repasses de recursos aos
programas da agenda basica dos governos (PETI e Bolsa Escola do governo federal e
Renda Cidada e Agente Jovem do governo estadual), somadas aquelas enviadas para as
entidades assistenciais. No ano de 2001, a SASH de Valinhos foi a secretaria que menos

recebeu verbas governamentais em relacdo as outras duas secretarias.
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Programas sociais desenvolvidos pelas secretarias

SEMIS/JUNDIA|

Diretoria de Acéao Social:

Plantdo Social , Programa de Renda Minima, Pos
Renda
Comunitarias, Centro de Atendimento ao Migrante

Minima, Associagdo das Oficinas
e Morador de Rua, Terceira Idade e Inser¢cdo do
PPD no Mercado de Trabalho; Clube da Terceira

Idade;

Diretoria da Crianca e do Adolescente:

Rede para a Situacdo de Risco Pessoal e Social :
Programa Amigo (Educadores Sociais de Rua),
Projeto PIPA (Projeto e Iniciacdo Profissional do
Adolescente - bolsa de meio saldrio minimo);
Sorriso Contente Adote um Adolescente; Sinal
Amarelo ( PSC e Liberdade Assistida); Escola
Alternativa (adolescentes que estdo defasados ou
que apresenta dificuldades de acompanharem a
escola) ; Servigo de Atendimento a Familia (SAF);
Nossa Casa ( abrigo provisério para adolescentes);
CMDCA e Conselho Tutelar

SASH/VALINHOS

Secao de Atendimento a Familia e ao PPD:

Renda Cidada, Intervengdo em Familias, Atendimento
de Plantdo Social. Estes projetos se concentram no
Centro Municipal de Assisténcia Social . O programa
de atendimento as pessoas portadoras de deficiéncia
é realizado pela APAE com repasse de verbas

municipais.

Secao da Crianca e do Adolescente :

O Recrianga é um projeto descentralizado para os
bairros do municipio, com funcionamento nos centros
comunitarios, que presta atendimento as criangas em
periodo extra escolar. Para os adolescentes, o Centro
Municipal de Atendimento ao Adolescente — CEMOA
tem atendimento e atividades dirigidas a este
segmento também no periodo extra escolar; Projeto
Crescer; Entidades;
Coordenagcdo do CMDCA e do Conselho Tutelar;
Projeto atendimento as familias das criangas da

Projeto  Assessoria  as

creche.

SPS/MOGI GUAGCU

Acao Social Individual :

Plantdo Social — atendimento de casos sociais,
familias, populagédo de rua, pessoas idosas, pessoas
portadoras de deficiéncia, beneficio de prestacao
continuada ( atendimento na sede da SPS)

Acéo Social do Menor :

AICA — Programa de Atendimento Integral da Crianga
(projeto com atividades extra-escolares para a faixa
etaria de 7 a 10 anos), descentralizados nos bairros
periféricos; PETI e Bolsa Escola.
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Diretoria de Programas e Projetos :
Municipalizagdo da Assisténcia Social, CMAS e
Entidades Assistenciais.

Secao de Acao Comunitaria :
Acompanhamento as comunidades e grupos de
bairros,

Programa Clube de Maes, Projeto de

Administragdo de Centros Comunitarios; Projeto
Reintegragcdo Social para atendimento a jovens que
estejam com medida sécioeducativas; Bolsa Escola,
Coordenagdo do Conselho da Mulher e da

Associagao do Movimento Clube de Maes;

Secao de Capacitacao Profissional :
PAT; Banco do Povo, Cursos na Comunidade;
Parceiras com o SENAC E SENAI

Secao da Terceira Idade :

Atendimento Assistencial; Assessoria as Entidades;
Coordenacao do Centro de Convivéncia da Terceira
Idade; Projeto Peixamento e 11 Grupos de Terceira
Idade nos Bairros.

Acao Social Comunitaria :
Cursos de capacitagdo profissional (atendimento nos
bairros)

Cursos de Iniciacao Profissional :
Cursos para adolescentes acima de 14 anos em
convénio com o SENAI

Setor de Orientacao Habitacional :
Inscricbes e recadastramentos para os programas
habitacionais
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Prioridades estabelecidas nos planos municipais

Os planos municipais foram elaborados em 2001 com vigéncia e planejamento até

2005 e de acordo com este documento, além da projecao das metas para o periodo em

questao, foram detectados os segmentos da populacdo que estdo com a rede de servicos

deficitarios, indicando a necessidade de incremento ou implementacao de novas politicas de

atendimento. Assim sendo, abaixo estdo descritas as propostas de trabalho das respectivas

secretarias municipais de assisténcia social contidas nos planos plurianuais para
segmentos prioritarios. Observamos que estao descritas somente as novas propostas

trabalho, sendo que os programas ja existentes deverao continuar .

SEMIS - Jundiai

Crianca e Adolescente

Deficiéncia no atendimento da faixa etaria de 12 a 18 anos de idade
Proposta : Desenvolvimento de programas de execugao de medidas sécioeducativas, especialmente a
liberdade assistida, com acompanhamento e assessoria da Vara da Infancia e Juventude e da Febem

Familia

Trabalho prioritario no plano, como eixo central das relacdes sociais. Deficiéncia de trabalho de carater
emancipador

Proposta : Politicas de parcerias com as ONG's, empresas privadas e poder publico, visando a
racionaliza¢édo de recursos com o objetivo de desenvolver oficinas laborativas geradoras de renda.

Pessoas Portadoras de Deficiéncia

Deficiéncia no atendimento ao autista

Propostas

a) conhecimento da demanda; b) promocao do atendimento dos autistas via APAE; c) efetivagdo do
atendimento através de projetos especificos.

Idoso

Existéncia de varias clinicas clandestinas particulares que cuidam da pessoa idosa

Proposta : fiscalizagao efetiva do conselho municipal do idoso em conjunto com o conselho municipal da
saude.

Migrante

Auséncia de rede de servicos para atendimento. As entidades existentes ndo conseguem atender a demanda
e trabalham isoladamente.

Proposta : Incrementar as agdes, sendo que as mesmas deverao estar integradas em um plano de trabalho
Unico a ser desenvolvido pelas entidades, com objetivos de resgatar a auto-estima e promover a inclusao

social.

0s
de
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SASH - Valinhos

Crianca e Adolescente

a) Desenvolver parcerias intersetoriais e criar programas e projetos intersetoriais que atendam a crianga,
adolescente e familias vulnerabilizadas pela pobreza, em situagéo de risco pessoal e social;

b) Garantir a inclusdo de criancas e adolescentes vitimizados e em conflitos com a justica possibilitando a
protecao integral;

¢) Implementar projetos destinados a faixa etaria de 06 a 12 anos, de 13 a 15 anos e de 15 a 18 anos com
acles preventivas, socioeducativas e de preparagao para o mercado de trabalho;

d) Implementar o Projeto Crescer: reintegragdo do adolescente de 12 a 18 anos com medidas
socioeducativas de liberdade assistida e prestagao de servigos a comunidade

Familia

a) Execucéo de projetos que prevéem o repasse financeiro as familias;
b) Implantagéo de banco de dados dos usuarios atendidos nos diversos servigos e programas na area da
familia, de modo a facilitar a identificacdo das demandas sociais apresentadas pela populagédo, com

vistas a proposigao de politicas que promovam a inclusdo dessa populagao;

c¢) Atendimento assistencial que devera garantir a satisfagcdo das necessidades basicas das familias em
condicdes de extrema pobreza, excluidas dos bens e servigos publicos ou privados que necessitam de apoio
temporario para sua auto-sustentagéo e reorganizagao interna, para que no menor espago de tempo
possivel, seja capaz de superar a situagdo de vulnerabilidade e exclusdo a qual se encontra.

Pessoas Portadoras de Deficiéncia

necessidade do financiamento dos servigos de assisténcia social para atendimento a demanda da populagao
portadora de deficiéncia, cuja situagdo socioecondmica familiar ndo permite arcar com despesas de
habilitagao e reabilitagéo

Trabalho

a) Implementar e intensificar as agdes de qualificagdo e requalificagdo profissional,
b) Implementar programa de coordenagéo da rede de recursos profissionalizantes através de um Centro

Integrado de Ensino Técnico Profissionalizante.

Habitacao

a) Implantagédo do Departamento de Habitacao

b) Desenvolver projetos e agdes voltadas a melhoria das condigdes de habitabilidade da populagao;

c) Assessorar as cooperativas habitacionais e/ou associagdes pré-moradia na elaboragédo de projetos na
area soécio-habitacional
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Crianca e Adolescente

a)Construir parcerias que promovam a reinser¢do familiar e comunitaria de criangas e aos adolescentes que
utilizam as ruas como estratégias de sobrevivéncia em tempo parcial ou integral;

b) Intensificar o trabalho sécioeducativo junto aos adolescentes de 14 a 17 anos em situagdo de risco,
através de oficinas profissionalizantes, acompanhamento escolar e de apoio familiar em agdes intersetoriais

e em pareceria com a sociedade civil;

Familia

a) Atender Familias vulnerabilizadas pelas situagdes marginalizantes de carater pessoal e social;
b) Implementar agées de enfrentamento a pobreza com projetos governamentais;

c) Desenvolver trabalho sécioeducativo com familias inseridas no PETI e no Bolsa Escola.

Pessoas Portadoras de Deficiéncia
a) Implantar um banco de informagdes referentes a realidade vivida pelos PPD's e suas familias;
b) Estabelecer a rede de servigo para atendimento integral as pessoas portadoras de deficiéncia.

Idoso
a) Implementar, em parceria com entidades de atendimento ao idoso e com o conselho municipal do Idoso,

alternativas que visem diminuir o isolamento social e evitem a institucionalizagéo, criando centros de
convivéncia e oficinas de trabalho;
b) Fiscalizar as entidades que atendam pessoas idosas, em parceria com o CMAS

Migrante e Morador de Rua
Desenvolver acdes emergenciais e socioeducativas para reinsergdo social dos moradores de rua para
favorecer a fixagao territorial e sua auto sustentabilidade.
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