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RESUMO

O presente trabalho tem por finalidade analisar a adequacéao da Secretaria da Acao
Social em relagao a base de organizagdo da assisténcia social, na perspectiva do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). A metodologia utilizada para sua
realizacdo compreende pesquisa bibliografica e documental. Contextualiza-se a
tematica da assisténcia social, enquanto politica social, junto as transformacdes
societarias que caracterizam o cenario atual, bem como a constituicao do sistema de
seguridade social brasileiro, onde evidencia-se o lugar secundario e marginal que
historicamente foi destinado a area no conjunto de politicas sociais brasileiras, tendo
adquirido visibilidade somente com a CF/88. A partir dai, verifica-se uma série de
esforcos, que traduzem-se numa vasta produgéo legal, no sentido de transformar e
consolidar o campo assistencial em politica publica, construida sobre o signo da
universalizacdo da protecdo social. Posteriormente, conforme objeto central deste
TCC, processa-se a analise acerca da organizagdo da assisténcia social no
municipio de Sao José, tomando como parametro o marco legal e institucional do
SUAS e as respectivas normas técnicas. Os resultados demonstram que ha ainda
uma forte continuidade na organizagdo e desenvolvimento das agdes
socioassistenciais e que tal fato se deve a dificuldade do municipio em questdo de
promover condi¢cées adequadas de gestao.
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INTRODUCAO

7

A Assisténcia Social é certamente uma das politicas sociais que vem
registrando maiores mudangas no Brasil, tendo sua trajetéria demarcada por
ocorréncias bastante significativas, que permitiram, pelo menos do ponto de vista
legal, a sua liberagdo do confinamento histérico no campo do efémero, do transitorio
e do emergencial, enquanto produto célebre de acao caritativa e confessional, para
sua inscricdo na condicao de politica publica universalizadora de acessos, enquanto
direito cidadao e dever do Estado.

Fala-se, portanto, de trés acontecimentos em especial: a promulgacao da
Constituicdo Federal de 1988, a aprovacao da Lei Organica da Assisténcia Social, e
mais recentemente, a instituicdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
que constitui-se como um novo modelo de gestdo que regula e organiza em todo
territério nacional as ag¢des socioassistenciais, redesenhando responsabilidades e
competéncias para municipios, Estados e Uniéo.

Nessa direcado, na tentativa de possibilitar melhor compreensdo acerca das
perspectivas e desafios suscitados pelo seu processo de implantagao, sobretudo em
ambito municipal haja vista o papel central atribuido a esta instancia pelo fendmeno
da descentralizacdo, elaborou-se o presente trabalho que constitui-se como
resultado da experiéncia de estagio curricular vivenciada, entre o periodo de agosto
de 2006 a dezembro de 2007, junto a Secretaria da Acao Social, comando Unico e
orgao gestor da politica de assisténcia social no municipio de Sao José.

Tal experiéncia, ao proporcionar uma maior aproximag¢ao com as agdes dessa
politica num momento singular, de redefinicdo conceitual e reordenamento
institucional, tornou patente a ocorréncia de algumas situagées, que ao colocarem
em xeque a realizacdo do direito socioassistencial, redundaram nas seguintes
indagacdes: A Secretaria da Agdo Social esta adequada as atuais dimensdes da
Politica Nacional de Assisténcia Social e ao SUAS? Houve, de fato, um
reordenamento institucional e uma reestruturagdo da rede de atendimento que
viabilize a superagdo da tradicional forma dispersa, fragmentéria e focalizada de
prestacdo dos servicos?

Partindo desses questionamentos, realizou-se uma pesquisa que teve por

objetivo analisar a adequacao da Secretaria da Agcao Social em relacdo a base de



organizacdo da assisténcia social, na perspectiva do Sistema Unico de Assisténcia
Social.

Com relacdo a metodologia empregada, utilizou-se da pesquisa bibliografica,
compreendida como aquela que é desenvolvida “a partir de material j4 elaborado,
constituido de livros e artigos cientificos” (GIL, 1994, p. 71), onde serviram de
principal referéncia os seguintes autores: Mota (1995, 2000), Pereira (1996,2002),
Couto (2004), Lopes (2006) e Sposati (2006). Realizou-se ainda, nos meses de
agosto e setembro de 2007, pesquisa documental. De acordo com Ferrari (1982, p.
224)

[...] a pesquisa documental realiza-se sobre materiais que se
encontram elaborados. Sao fontes acabadas que ndo receberam
ainda um tratamento analitico ou se isso aconteceu ainda podem
oferecer contribuicées de reforgo, ou podem ainda receber uma nova
reformulacdo de acordo com o objetivo da pesquisa.

Dessa forma, como fontes de coleta de dados foram utilizados os seguintes
materiais: Plano Municipal de Assisténcia Social, referente ao periodo 2006-2009;
Projeto Politico da Assisténcia Social, construido no ano de 2006 pela equipe da
Secretaria da Acéo Social; Relatério das Deliberagdes da V Conferéncia Municipal
de Assisténcia Social, realizada no ano de 2005; Plano de Ac¢ao 2007; Relagédo da
Despesa Orgada para Fundo Municipal de Assisténcia Social, referente ao
exercicios de 2006 e 2007, anos que sucedem a habilitagdo do municipio ao SUAS;
Demonstrativo Sintético Anual de Execucao Fisico-Financeiro de 2006; Relacao de
Funcionarios e Expediente da Secretaria da Acao Social.

Como fonte de informacgdes utilizou-se ainda da participagdo na VI
Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, realizada no més de agosto de 2007,
que teve como objetivo central avaliar a implementacdo do SUAS no municipio de
Sao José, a partir das metas aprovadas na V Conferéncia.

Nessa direcao, o evento, que contou com a participacdo de representantes
dos diversos 6rgaos governamentais, da sociedade civil e também de usuarios,
constituiu-se como espaco privilegiado para o processo de investigacao, tendo sido
inclusive a fonte das primeiras dedugbes que mais tarde permitiriam a elucidagao do
problema de pesquisa.

No que diz respeito a organizagdo, o presente trabalho encontra-se

estruturado em trés secgdes.



Na primeira secao busca-se tracar um panorama geral da conjuntura atual,
apontando para a existéncia de um conjunto de mudancas de ordem politica,
econdmica e social e sua repercussdao sobre a vida da populacdo e sobre os
sistemas de protecao social, no intuito de facilitar a apreensao acerca da origem dos
dilemas e desafios que a assisténcia social, enquanto politica publica e direito social
ha de se deparar. Para tanto foi dividida em dois itens: o primeiro trata do processo
de reestruturacdo produtiva e suas implicagbes sobre o mundo do trabalho e o
segundo, versa a respeito da introdugao do neoliberalismo e seus desdobramentos,
de modo particular no ambito nacional.

Na segunda sec¢do, é apresentada a constituicdo do Sistema de Seguridade
Social brasileiro, bem como o processo de consolidagdo da assisténcia social na
condicao de politica publica, destacando-se as principais tendéncias assumidas por
ela no periodo anterior a Constituicdo de 1988 e posteriormente a sua promulgacéo,
inaugurando uma nova concepgao, regulamentada com a aprovagcdo da Lei
Organica da Assisténcia Social e efetivada com a instituicdo do SUAS pela Politica
Nacional de Assisténcia Social.

A terceira secdo traz as andlises e reflexdes, resultantes da pesquisa
realizada sobre a organizacado da assisténcia social no municipio de Sao José na
perspectiva SUAS, colocando em evidéncia alguns aspectos que incidem de
maneira contundente nos rumos da reorganizacdo das acdes socioassistenciais e,
portanto, no ingresso da assisténcia social na condicdo de politica publica

afiangadora de direitos.



1 TRANSFORMACAO NO MUNDO DO TRABALHO, NA REGULACAO
ESTATAL E O CENARIO ATUAL

1.1 REESTRUTURAGAO PRODUTIVA E O MOTE DA FLEXIBILIZAGAO

A andlise que aqui se processara acerca da reestruturagdo produtiva,
entendida como referéncia obrigatéria dada pela perspectiva histérica concreta, tem
por objetivo explicitar que os notaveis desafios que atualmente se colocam no Brasil
para a consolidacdo das politicas sociais, em especial a assisténcia social, sdo as
expressdes das determinacdes operadas a partir desse fenbmeno na complexa
realidade latino-americana.

Retorna-se entdo, ao periodo que se inicia a partir do segundo pds-guerra
(1945), marcado por um largo ciclo expansionista da economia capitalista, sob
hegemonia norte-americana e dominio do capital industrial, baseado nos principios
de organizacdo do processo de trabalho denominados fordismo e taylorismo. O
fordismo, criado em 1913 por Henry Ford, tinha por finalidade o aumento da
producd@o, que até entdo possuia um carater praticamente artesanal. Para tanto,
implantou a industria automobilistica os métodos do taylorismo, baseados na rigida
divisdo entre as tarefas de concepgdo e execugdo, no trabalho parcelar e
mecanizado (NOGUEIRA, 2003).

Dessa forma, o binébmio taylorismo-fordismo organizou o processo de trabalho
de maneira hierarquizada para fins de uma produgdo padronizada, em série com
tarefas rotinizadas, e em massa com vistas a atender um potencial consumo
massivo. Este por sua vez seria viabilizado mediante a incorporacao das idéias do
economista inglés John Keynes, conhecidas como keynesianismo, ancoradas na
intervencdo do Estado na economia através de politicas sociais publicas e na
expansao do emprego, permitindo assim a dinamizacao da producao a partir do
financiamento da reproducédo da forca de trabalho e da estabilidade da demanda
para a superproducdo. De acordo com lamamoto (1999), esse padrdao de
desenvolvimento permitiu 0 avango de certas conquistas no campo do bem-estar
social, principalmente nos paises de Primeiro Mundo, por meio do chamado Welfare
State entendido como,



[...] no ambito do Estado capitalista, uma forma particular de
regulacéo social que se expressa pela transformacao das relacbes
entre o Estado e a economia, entre o Estado e a sociedade, a um
dado momento do desenvolvimento econdmico. Tais transformacgdes
manifestam-se na emergéncia de sistemas nacionais, publicos ou
estatalmente regulados de educacdo, saude, integracdo e
substituicdo de renda, assisténcia social e habitacédo[...] (DRAIBE,
1989, p. 29)

Nessa perspectiva, as politicas sociais, tidas como estratégias de intervengao
estatal organizadas de acordo com as exigéncias de acumulacdo do capital,
funcionaram tanto como mecanismos que socializam os custos da reproducdo da
forca de trabalho e mantém os esquemas de coesdo social, quanto como resultado
da luta dos trabalhadores por direitos sociais.

No entanto, ja no final dos anos 60 se constitui a crise do referido modelo,
diante do declinio do crescimento econémico, evidenciando a saturacdo do padréao
de acumulagéao vigente, sendo que no inicio da década de 70 apresenta 0s primeiros
e graves indicios de esgotamento com a redugdo das taxas de lucro, as variagoes
na produtividade, o endividamento internacional e o desemprego (MOTA, 1995).

Para Faleiros (2000), as medidas de politica social de inspiracdo keynesiana,
desenvolvidas com intencéo de prevenir as crises do capitalismo, sé serviram como
contra-tendéncia a queda da taxa de lucro, uma vez que a crise ndo expressa um
subconsumo, mas uma sobreproducao de capital e, portanto, de mercadorias.

Dessa forma, houve o rompimento do pacto fordista-keynesiano e como
resposta a crise entdo instaurada, em fungdo também dos impactos da Revolugao
Tecnoldgica, ocorreu um reordenamento em prol da recuperacdo da economia,
expresso pela reestruturagdo da produgéo, estabelecendo profundas alteragbes em
suas formas de organizacao e consequentemente nas condi¢des de trabalho. “Pleno
emprego, sistemas publicos de protecdo social, regulacdo sécio-estatal e pactos
socio-politicos nos limites das fronteiras e da soberania nacionais parecem estar em
contradicdo com as novas tendéncias da acumulacdo mundialmente articulada”
(ABREU, 1997, p. 58). Assiste-se, portanto, a substituicdo do padrao fordista pelo
modelo japonés ou toyotismo, também denominado acumulagdo flexivel,
combinando alta tecnologia com um novo tipo de gerenciamento.

O toyotismo foi criado por Taiichi Ohno e introduzido na industria japonesa de
automéveis Toyota. Diferentemente da forma de produgdo fordista, o modelo

japonés caracteriza-se por uma produc¢ao vinculada aos fluxos da demanda, variada



e bastante heterogénea, e sustenta-se na existéncia de estoque minimo baseado no
just in time, ou seja, o melhor aproveitamento possivel do tempo de producéo, € no
sistema kanban, placas ou senhas de comando para reposicao de estoque. Ao invés
da verticalizagdo fordista ha uma horizontalizacdo do processo produtivo e a
externalizagdo de grande parte da producdo. O trabalho passa a ser em equipe, com
ritmo intenso, multivariedade e flexibilidade de fungdes (NOGUEIRA, 2003). Dessa
forma, o trabalhador especializado cede lugar a figura do trabalhador polivalente,
sob nova forma de subordinacdo, mediante a implementacdo de mecanismos
capazes de promover a adesdo e o consentimento as mudangas requeridas,
distanciando-se do tradicional conflito entre patrées e empregados.

A producao torna-se entdo enxuta, com a redug¢ao dos recursos e do numero
de trabalhadores, sem que se reduza, porém, a produtividade. Para tanto, proliferam
os Circulos de Controle de Qualidade (CCQ), grupos de trabalhadores que sao
incentivados pelo capital para discutir o trabalho e o desempenho, no intuito de
melhorar a produtividade e lucratividade da empresa (ANTUNES, 1999).

Sendo assim, o toyotismo adquire consisténcia e torna-se visivel em diversos
paises industrializados sob o mote da flexibilizacdo. Segundo lamamoto (1999, p.
116):

Busca-se uma flexibilidade no processo de trabalho, em
contrapartida a rigidez da linha de produgao, da producdo em massa
e em série; uma flexibilidade do mercado de trabalho, que vem
acompanhada da desregulamentacao dos direitos do trabalho, de
estratégias de informalizacdo da contratacdo dos trabalhadores; uma
flexibilidade dos produtos, pois as firmas hoje ndo produzem
necessariamente em série, mas buscam atender as particularidades
das demandas dos mercados consumidores e uma flexibilidade dos
padrées de consumo.

Cabe, contudo, destacar que no Brasil, assim como nos demais paises da
América Latina, o fendmeno da reestruturagdo produtiva se processou de maneira
peculiar, apresentando caracteristicas bem diferentes daquelas vigentes nos paises
centrais.

De acordo com Abreu (1997, p. 69), nos anos 70, o estagio correspondente a
“segunda revolugao industrial” ja havia sido alcangado e completado pela sociedade

brasileira, “mas sem revolug¢des, sem pactos sociais e politicos, sem uma ampliacdo



democratica do Estado (e dos direitos de cidadania) e sem a institucionalizagdo de
um Welfare State”.

Isso porque, aqui 0 processo de desenvolvimento capitalista, que se constituiu
a partir de um profundo, ainda que tardio, avanco da industrializacdo e sob um
regime autoritario, foi viabilizado a custa de um grande endividamento externo e
para o fortalecimento de uma economia exportadora, estando, portanto, assentado
numa forte e contraditéria relagdo de subordinacdo com o mercado externo,
configurando um aprofundamento da relacdo de dependéncia. Tal fato também
explica a natureza especifica da relagdo entre politica social e reproducao da forga
de trabalho na América Latina, voltada prioritariamente para a consagragdo da
subordinacdo da classe trabalhadora ao processo de proletarizacdo pautado na
superexploragdo, uma vez que “na economia exportadora latino-americana [...],
como a circulacao se separa da producao e se efetua basicamente no ambito do
mercado externo, o consumo individual do trabalhador n&o interfere na realizagao do
produto” (MARINI apud OURIQUES e PAIVA, 2006).

Com isso a pujanga econémica do Brasil, intimamente ligada que estava com
a exportacao, mostrava seu reverso especialmente no que se referia as condicdes
enfrentadas pelos trabalhadores: o arrocho salarial, as péssimas condi¢cdes de vida
nas cidades, a alta mortalidade infantil, o analfabetismo, dentre outras.

Por essa razéo, a eclosdo do contexto de crise e reestruturacdo da economia
mundial implicou diretamente na estagnacao da economia nacional. Com o milagre
econdbmico entdo consumado, o cenario brasileiro foi palco de um processo
inflacionario crénico, acompanhado pelo aprofundamento do endividamento externo.

A resposta a crise definitivamente instalada veio, portanto, pautada na
superexploragéo do trabalho, no rebaixamento salarial e na expressiva expulsdo de
mé&o-de-obra, tornando desnecessario enorme contingente de trabalhadores, ...]
para os quais ndo ha sequer vinculo salarial formal nem muito menos acesso a
protecéo social [...]” (OURIQUES; PAIVA, 2006).

Em vista disso, ocorre a degradacdo em escala crescente das ja dificeis
condicdes de vida da maioria da populagdo, que passa a experimentar com maior
rigor as diversas formas de exclusdo e segregacgao social e as alternativas informais
e marginais de sobrevivéncia.

Esse quadro contribui também para um maior enfraquecimento do poder

sindical, que tem suas reivindicagdes fragilizadas face o crescimento das taxas de



desemprego e a segmentacao da classe trabalhadora (BEHRING, 2002). Esta por
sua vez se constitui como obstaculo para a formacao de uma consciéncia de classe
para si, diminuindo a resisténcia e provocando conseqlientemente uma maior
subordinacao do trabalhador as necessidades do capital. De acordo com Antunes
(1997), nesta contextualidade adversa, se desenvolve o sindicalismo de participagdo
em substituicdo ao sindicalismo de classe. “Participar de tudo [...], desde que néo se
questione 0 mercado, a legitimidade do lucro, o que e para quem se produz, a logica
da produtividade, a sacra propriedade privada, enfim, os elementos basicos do
complexo movente do capital” (ANTUNES, 1997, p. 148).

Do exposto, parece evidente que no Brasil, dado o modelo econémico
periférico e dependente, as repercussdes do processo de reestruturacdo produtiva
produziram implicagbes muito mais agudas sobre as condicbes de vida da
populacdo do que nos paises centrais, € é por essa razao que aqui, em tempos de
globalizagdo e ajuste neoliberal, se colocardo desafios impares para as politicas
sociais, e em especial a assisténcia social, no sentido de responder de maneira
decisiva a expressiva demanda por protecao social.

A ampliagcao dessa discussao se dara no proximo item, onde sera abordada a
introducdo do novo modelo politico-econémico chamado neoliberalismo e seus

desdobramentos, de modo particular no @mbito nacional.

1.2 A EMERGENCIA DO NEOLIBERALISMO E A RECONFIGURACAO DAS
RELACOES ENTRE ESTADO E SOCIEDADE CIVIL

A partir da década de 70, estende-se pelo mundo, no bojo da nova crise do
capitalismo, um amplo processo reformista que ocorreu mediante o desmonte das
conquistas do Welfare State nos paises centrais, uma vez que atribuia-se como
eixo articulador da crise o excessivo intervencionismo do Estado. Estas idéias,
amplificadas pela crise do socialismo no Leste europeu e na extinta Unido Soviética,
de acordo com Anderson (1995), foram concebidas por Friedrich Hayek logo apds a
[I Guerra Mundial, concomitantemente ao surgimento do pacto fordista-keynesiano,
mas sé adquiriram terreno com o rompimento deste modelo pressionado pela

combinacdo entre baixas taxas de crescimento e altos niveis de inflagc&o.



Consolidaram-se na pratica com a eleicdo na Inglaterra, do governo Thatcher em
1979 e com o governo Reagan, nos Estados Unidos em 1980, tendo logo alcangado
hegemonia de modo que até os governos declarados de esquerda aderiram as
politicas neoliberais. Estas trazem consigo um conjunto de reformas pela busca da
deflagéo e recuperagao das taxas de lucro, implicando em profundas alteragdes na
esfera do Estado, através de uma ampla revisao de suas funcoes.

Como coloca Abreu (1997, p. 58)

Trata-se, portanto, de uma restauragao da soberania dos interesses
privado-possessivos contra o predominio da vontade politica e a
regulacdo publica do mercado e dos direitos, [...] que supde a
desconstrugdo da racionalidade reguladora e dos pactos sécio-
politicos afirmados ao longo do século XX; ambos concebidos como
“obstaculos” as atuais tendéncias da acumulacdo em escala
planetaria.

Nesse contexto, para os paises de economia periférica adotam-se uma série
de medidas inspiradas nas orientagdes dos organismos financeiros internacionais,
Banco Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e Fundo Monetario
Internacional (FMI), propostas no Consenso de Washington (1989), que indicam
para uma abolicdo dos controles sobre os fluxos de dinheiro e de mercadorias, em
defesa do livre jogo do mercado e para a redugdo dos gastos governamentais, a fim
de diminuir o déficit publico.

Para tanto, da-se inicio ao processo reformista, pautado na redug¢édo do papel
do Estado quanto a sua intervengao na economia, passando a apenas incentivador
do processo de desenvolvimento econbémico e social, permitindo a abertura
comercial e financeira, no ajuste fiscal, além de um amplo programa de privatizagao
que se constitui essencialmente pela entrega do patriménio publico ao setor privado,
objetivando a garantia da concorréncia.

No Brasil, a implementacao desse pacote de medidas ocorreu a partir dos
anos 1990, com a edicdo do Plano Collor, tendo se consolidado no governo de
Fernando Henrique Cardoso (FHC), com a elaboragcédo do Plano Diretor da Reforma
do Estado (1995) seguindo a risca o que fora sinalizado pelo Consenso de
Washington, na perspectiva de redugdo do Estado, mediante a desarticulagdo das ja
frageis medidas de protegcdo social, para favorecimento do mercado, baseada na
“dicotomia entre publico e privado, caracterizando-se por publico tudo o que é



ineficiente, aberto ao desperdicio e a corrupcado, e, por privado, a esfera da
eficiéncia e da qualidade” (SIMIONATTO, 2004, p. 22).

Deste modo, interpéem-se limites nas agdes do Estado, sobretudo na garantia
dos direitos sociais indicando uma nova tendéncia para as politicas sociais, que
passam a integrar os chamados Servicos nao exclusivos do Estado, podendo ser
realizadas pelo setor privado e pelo setor publico ndo estatal. Este, por sua vez,
formado pelo conjunto de instituicées, organizagdes nao-governamentais (ONGs),
fundagbes, etc., também conhecido como Terceiro Setor, passa a adquirir
legitimidade e legalidade a partir da Medida Proviséria n® 1.591, de 9/10/1997, que
criou o Programa Nacional de Publicizagdo. De acordo com a referida medida, as
organizagdes sociais sdo pessoas juridicas de direito privado, constituidas sob a
forma de associag¢des civis sem fins lucrativos, que se habilitam a administracao de
recursos humanos, instalagdes e equipamentos pertencentes ao poder publico e ao
recebimento de recursos orgamentarios para prestacao de servigos sociais.

A partir dai, uma série de legislacées foram editadas no intuito de normatizar
e regulamentar a nova relacdo Estado/sociedade civil, que ocorre a partir da
celebracao de parcerias entre as partes para o fomento e a execucao das atividades
de interesse publico, mediante a concessao as organizagdes sem fins lucrativos do
acesso a recursos publicos e isengdes fiscais.

Cabe, contudo, esclarecer que a concepcao de sociedade civil, diferente da
formulada por Gramsci, para qual esta é entendida como esfera integrante de um
Estado Ampliado, onde as classes organizam e defendem seus interesses e
disputam a hegemonia, para a corrente neoliberal é convertida em “Terceiro Setor”,
entendido como a esfera situada entre o Estado (primeiro setor) e o mercado
(segundo setor). Ai, procura-se encobrir a desresponsabilizacdo do Estado pelo
manto da solidariedade e da participacao, alimentada, é claro, pelos sentimentos de
caridade e compaixdo. Estas sdo, pois, as tendéncias que indicam para o
“‘enxugamento do Estado” no que diz respeito a prestagcdo dos servigos sociais
publicos na contrapartida de um alargamento para a sustentacdo dos grandes
capitais (IAMAMOTO, 2003), a fim de manter a estabilidade econémica. Configura-
se dessa forma, um Estado minimo para o social e maximo para o capital,
priorizando os que vivem da especulacdo em detrimento dos que vivem do trabalho.

Diante desse quadro, pode-se dizer que 0 que vem ocorrendo € a mera

transferéncia, para o mercado e para a sociedade civil, da prestacao de servicos



publicos, “que transmutaram-se, na perversa alquimia do neoliberalismo, em
apeteciveis mercadorias cuja a provisao rende enormes beneficios aos capitalistas”
(BORON, 1999, p. 16) . Sob essa logica, saude, educacao, previdéncia, seguranca
tornam-se bens privados a disposicdo do cidaddao consumidor, enquanto a
assisténcia social é realizada resgatando-se praticas filantropicas e caritativas, com
acOes focalizadas na pobreza dirigidas aos que ndao possuem poder de compra,
caracterizando-se respectivamente a remercantilizagdo e refilantropizagdo da
questao social, “apreendida como o conjunto das expressdes das desigualdades da
sociedade capitalista madura” (IAMAMOTO, 2003, p. 27).

Assim, o desenvolvimento da esfera privada promove, conforme aponta
Pereira (1999), o surgimento de um novo padrdo de protecdo social denominado
pluralismo de bem-estar ou bem estar misto, perante o qual passa-se a
desconsiderar ou dispensar a participacdo do Estado na provisdo e na regulacédo
das politicas sociais, contribuindo para o processo de esvaziamento da dimenséo de
conquista e de direito das mesmas, tal como consagradas na Constituicao de 1988,
reiterando a cultura clientelista e assistencialista historicamente construida na
conjuntura brasileira, que configura-se como um verdadeiro retrocesso.

Como resultante de todo esse processo, houve a deteriorizagdo do incipiente
Sistema de Seguridade Social brasileiro na década de 1990, diante da ofensiva do
governo contra a sua cobertura universalizadora. Cabe salientar, que isso se deveu
especialmente pelo fato da formatagao e inscricao dos direitos sociais terem ocorrido
em meio a um contexto econémico desfavoravel, marcado pela recessdo, e
concomitantemente frente as definicbes das diretrizes macroecondmicas, que
indicavam para a retirada do Estado do campo social, 0 que segundo Couto (2004),
se constituiu como um paradoxo.

Seguindo esta tendéncia, as politicas sociais estatais sdo oferecidas em um
nivel marginal, buscando apenas amenizar os efeitos negativos derivados das ag¢des
inerentes a acumulagéo, diluindo seu carater social emancipatério. Segundo
Montario (1999, p. 63), essas passam a ser

[...] focalizadas (opondo-se ao principio de solidariedade universal,
elas passam a ser dirigidas, de forma segmentada, aos individuos
que apresentam caréncias concretas — exacerbando a imagem de
doagao), desconcentradas (passando para o nivel municipal/local a
responsabilidade de executar e financiar as politicas sociais...) e
precarizadas (elas sao reduzidas em quantidade, qualidade e



variabilidade, passando de “servicos estatais para pobres” a “pobres
servicos estatais”, sem recursos, sem garantia, sem cobertura
suficiente... e sem possibilidades de reclamacao).

Consequientemente, diante desse perfil de escassez, incidem mudancas
também sobre a configuracdo dos programas, sobretudo os de assisténcia social
que reeditam acdes pontuais, de carater emergencial, residuais e compensatérias.
Mas, como se nao bastasse, para serem objeto de tais intervencdes, os cidadaos
precisam ainda comprovar condicao de extrema indigéncia, qualificada geralmente
pela renda ou auséncia de, reforcando o sistema de estratificacao social e o estigma
gerado pela pobreza, que deixa de ser apreendida em sua totalidade e volta a ser
naturalizada, ou seja, deixa de ser considerada como produto inerente a ordem
instituida.

Assim, constata-se que a opcao por respostas desse carater tem excluido as
possibilidades de mudanca e de enfrentamento das desigualdades entre os
brasileiros, que, alias, s6 tem aumentado nos Gltimos anos. E o que indica o relatério
da Organizagdo das Nagbes Unidas (ONU) "Situagdo Social Mundial 2005 — o
problema da desigualdade”, onde o Brasil, que recebe o titulo de campeédo na
categoria, aparece como um dos trés paises com a pior distribuicdo de renda no
mundo e detém o recorde de desigualdade social da América Latina: os 10% mais
abastados tém uma renda equivalente a 32 vezes o que recebem os 40% mais
pobres.

Esses indicadores apontam que, dentro dos padrées econdmicos e sociais
desenvolvidos pelas propostas neoliberais, persiste a ampliacdo da concentracao de
renda na histéria do pais, contribuindo para a expansado do estoque de pobreza
nacional, que tem no aumento sem precedentes dos indices de violéncia apenas um
de seus inumeros desdobramentos.

Contudo, a soberania do mercado, tal como propée o modelo neoliberal, tem
repercutido nao somente no ambito social, mas também no politico e cultural. De
acordo com Behring (2002, p. 183)

O modelo de ajuste proposto pelo Banco Mundial e o FMI, sobretudo
para o Terceiro Mundo, reforca a perda de substancia dos Estados
nacionais, que, ao reorientarem a parte mais competitiva da
economia para a exportacdo [...], conterem o mercado interno e
bloquearem o crescimento dos salarios e dos direitos sociais,



encontram dificuldades de desempenhar suas fungdes de regulacdo
econbmico-sociais internas.

Dessa maneira, os Estados nacionais ficam subordinados aos interesses dos
grandes investidores, que obtém o comando da economia mundial. Renunciam,
portanto, a importantes graus de soberania, uma vez que estdo privados de articular,
uma politica autbnoma de desenvolvimento. Por conseguinte, promove-se a
disseminagcdo da cultura anti-Estado, na busca de um consenso em torno das
mudancas requeridas, a fim de neutralizar qualquer forma de resisténcia. Produz-se,
dessa forma, uma cultura de passividade e de conformismo na sociedade,
reforcando o corporativismo e as agdes particularistas, em detrimento de projetos de
cunho coletivo.

Diante do exposto, pode-se afirmar que a proposta neoliberal atingiu éxito no
ambito politico e ideolégico, na medida em que proporcionou 0 enfraquecimento do
Estado e o aprofundamento das disparidades entre ricos e pobres, porém suas
profecias quanto ao crescimento econdmico fracassaram, pois ao canalizar o capital
para o setor financeiro propiciou-se o crescimento especulativo em prejuizo do
produtivo.

A proxima segcdo apresentard de maneira mais enfatica a constituicdo do
Sistema de Seguridade Social brasileiro, que como ja mencionado se deu em um
contexto adverso diante dos acontecimentos supracitados, além de abordar a

inscricdo da assisténcia social na condi¢ao de politica publica.



2 SISTEMA DE SEGURIDADE SOCIAL BRASILEIRO E A CONSOLIDACAO DA
ASSISTENCIA SOCIAL COMO POLITICA PUBLICA

2.1 ESTRUTURACAO DA SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL E A NOVA
CONCEPCAO DE ASSISTENCIA SOCIAL

As primeiras medidas de prote¢ao social surgem por volta do ano de 1883, na
Alemanha com a promulgacao pelo chanceler Bismarck do seguro saude e, em
seguida do seguro acidente (1884) e do seguro invalidez e velhice (1889). Estas
iniciativas, fruto das pressdes politicas e sociais exercidas pelos trabalhadores
daquele pais, se constituiram sob o modelo de seguro social e tinham, portanto, a
finalidade de proteger somente a populacdo assalariada mediante contrato, onde a
aquisicao do direito se dava através da contribuicao efetuada, estando baseado no
risco de perda da capacidade de trabalho.

Ja no ano de 1942, no contexto mundial da Segunda Guerra, surge na
Inglaterra, como resposta preventiva a novas crises econémicas e sob influéncia das
idéias keynesianas, o modelo beveridgiano de seguridade social proposto por
William Beveridge, que extrapola a visao contratualista, estendendo a cobertura da
protecdo social como dever do Estado a toda populacdo, independentemente do
engajamento no mercado de trabalho. De acordo com Faleiros (2000, p. 189) esse
sistema de protecao

visava a garantia de um rendimento que substitua os salarios quando
se interromperem pelo desemprego, por doenca, ou acidente, que
assegure a aposentadoria na velhice, que socorra os que perderam o
sustento em virtude da morte de outrem e que atenda a certas
despesas extraordinarias, tais como as decorrentes do nascimento,
da morte e do casamento. Antes de tudo, segurancga social significa
seguranga de um rendimento minimo; mas esse rendimento deve vir
associado a providéncias capazes de fazer cessar, tdo cedo quanto
possivel, a interrupgdo dos salarios. O plano pressupunha a
formacao de um sistema complexo e completo de protecao social na
auséncia do salario que deveria ser fruto do pleno emprego.

Dessa forma, o referido modelo serviu de base para a consagracao, nos

paises capitalistas avancados, do denominado Estado de Bem-Estar Social, que via



o desenvolvimento de um conjunto de politicas sociais afiangou a reproducao da
forca de trabalho, transformando-a em objeto de gestédo estatal.

No Brasil, bem como nos paises da América Latina em geral, onde nao houve
de fato a institucionalizacdo de um Estado de Bem-Estar, o processo de constituicao
da seguridade social adquiriu caracteristicas distintas e ocorreu com a adocao de
algumas medidas protetivas, voltadas a atender prioritariamente as demandas do
trabalho. Assim, no ano de 1919 houve a regulamentagcao do Acidente de Trabalho,
responsabilizando as empresas privadas a cobrir 0os gastos pelos acidentes
ocorridos no ambiente de trabalho. Essa medida constituiu-se como uma das
primeiras iniciativas na area previdenciaria, seguida pela criagdo das Caixas de
Aposentadorias e Pensbes (CAPs) dos ferroviarios em 1923, ambas implementadas
na perspectiva do seguro social.

A partir dai o sistema CAPs, que além dos beneficios de aposentadorias e
pensbes, também prestava auxilio funeral e auxilio doenga, estendeu-se as
categorias profissionais mais organizadas, contribuindo para a legitimacao do direito
previdenciario e trabalhista. Este por sua vez, adquiriu substancia sobretudo, a partir
da década de 1930, com o desenvolvimento da economia urbano-industrial sob o
governo de Getulio Vargas, que caracterizado pelo populismo e paternalismo,
reconheceu nas politicas sociais publicas um complexo mecanismo de controle
politico e social, voltado a desmobilizacdo e alienacdo da classe operaria
emergente, processo que foi ainda acompanhado de um controle coercitivo sobre os
sindicatos e de uma intensa campanha de convencimento e cooptagdo dos
trabalhadores e suas liderancas. Por essa razdo, aqui as politicas sociais, foram
reconhecidas sob a forma de concessao, diferentemente dos paises centrais, onde
foram incorporadas como direito de cidadania.

Nessa direcdo, dentre as principais medidas adotadas pelo Estado no periodo
pode-se citar: a criagdo do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio em 1930,
dos Institutos de Aposentadorias e Pensbes (IAPs) em 1933 e a promulgacéo da
Consolidagéao das Leis Trabalhistas (CLT) em 1943. Além dessas medidas na area
trabalhista, outras iniciativas se deram na perspectiva de trato da questao social, de
forma a garantir a legitimidade do governo perante a populagdo pobre. Em 1942, foi
criada entdo a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), primeira instituicao de

assisténcia de ambito nacional, voltada inicialmente a atender as familias dos



convocados para a guerra, passando progressivamente a atuar junto aos segmentos
mais empobrecidos da populagao, ainda que de maneira assistencialista.

Cabe mencionar que foi também no decorrer da década de 1940 que ocorreu
a criacao, pelos empresarios, do conhecido “sistema esse” — SENAI, SESI, SESC,
SENAC, funcionando paralelamente ao sistema oficial de seguridade. Segundo
lamamoto e Carvalho apud Mota (1995, p. 169):

A criagdo dessas instituicbes, além de atender as necessidades
tipicas da atividade industrial, como a especializagao profissional do
trabalhador e a reprodugdao ampliada da forga de trabalho, também
contemplaria novos objetivos do empresariado, ou seja, o
fortalecimento da organizacdo patronal; a socializacdo dos custos
dos servicos oferecidos pelas grandes empresas com as empresas
menores; e a ampliacdo da pratica assistencial das empresas para a
familia operéria fora do espaco fabril.

Contudo, foi durante o periodo de regime militar (1964-1985), ocasidao em que
os direitos politicos e civis ja instituidos foram totalmente cerceados, que o campo
das politicas sociais passou a ser estrategicamente intensificado, ndo como resposta
consciente as necessidades sociais, mas como uma via de legitimagcao junto a
populagdo do Estado Autoritéario entdo instaurado, bem como de contengdo dos
movimentos da classe trabalhadora e dos setores populares. Assim, em 1966, com a
criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) houve a unificacado e
padronizacao do sistema previdenciario, que comecou a estender seus beneficios e
programas a outros setores da populacdo que até entdo permaneciam descobertos.
Desse modo, em 1971 ha a inclusao dos trabalhadores rurais, mediante a criacao do
Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRO-RURAL) por intermédio do
FUNRURAL. Em 1972 foi a vez dos empregados domésticos, sendo no ano seguinte
regulamentada a situacao dos trabalhadores autbnomos, propiciando o aumento da
receita para a Previdéncia. Aos idosos maiores de 70 anos e aos invalidos, sem
meios de subsisténcia proprios nem amparo, foi instituido no ano de 1974 o
beneficio da Renda Mensal Vitalicia (RMV), que concedia um salario minimo mensal
ao referido publico. A RMV foi extinta com a publicacdo da Lei n® 8.742/93 — Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS), que instituiu o Beneficio de Prestacao
Continuada (BPC).

Também em 1974, foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social,

passando a ser a instituicdo dirigente do sistema de previdéncia social, bem como



de acOes na area da assisténcia social. Outras iniciativas ainda se deram no campo
da educacgado, habitacdo, saude e nutricdo, como a criagdo da Central de
Medicamentos (CEME) e do Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricdo
(PRONAM).

Em 1977, foi instituido o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia
Social, como forma de unificar os 6rgdaos da previdéncia social, passando a
compreender, além do INPS, o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social (INAMPS) e o Instituto Nacional de Administracao da Previdéncia
Social (IAPAS). Na area da assisténcia social porém, o que se verifica € a
sobreposicdo de agdes prestadas tanto por programas vinculados a LBA quanto a
Fundacao Nacional de Bem-Estar do Menor (FUNABEM) criada em 1964, o que
segundo Oliveira (1996), se deve a fragmentacéo institucional existente na auséncia
de coordenacéao e controle dos programas. Nesse sentido, torna-se evidente o lugar
secundario e marginal que historicamente foi destinado a assisténcia social no
conjunto de politicas sociais brasileiras, configurando-a de modo desarticulado,
mediante acdes de carater pontual e emergencial voltadas aos necessitados e
desamparados social e economicamente.

Em face disso, a politica social desenvolvida no regime militar funcionou,
como diria Yasbek (1993), de maneira ambigua na perspectiva de acomodacgao das
relacdes entre Estado e sociedade civil, sendo, portanto, incapaz de alterar o quadro
de pobreza e desigualdade social que manifestava-se no pais, ja que possuiu um
papel apenas residual e paliativo em resposta as necessidades sociais,
caracterizando-se por sua subordinacao a interesses econémicos.

Assim, o agravamento da questdo social, intimamente ligado com a
conjuntura econdmica marcada pela recessao, inflagdo e divida publica acentuada,
desencadeada por fatores de ordem estruturais e conjunturais no ambito das
economias mundiais, levou ao descontentamento com o modelo de gestdo
governamental, onde varios movimentos da sociedade civil se reorganizaram
pleiteando a democracia.

No entanto, esse processo conhecido como “abertura politica” veio ainda
acompanhado de tentativas do governo militar, que visava processa-la de maneira
‘lenta e gradual’, para assim “atingir a normatizacdo institucional, que significava
liberalizar o regime nao para superar a ordem autoritaria, mas para institucionaliza-
la” (DURIGUETTO, 2007, p. 138). Exemplo disso foi a manutencdo do Colégio



Eleitoral nas elei¢cdes para presidéncia da republica apds o expressivo movimento de
massas “Diretas J&”.

Dessa forma, como coloca Duriguetto (2007, p. 138), “evidencia-se que a
nossa chamada transicdo democratica foi, assim, fruto da combinacédo de pressdes
dos de “baixo” e de operagdes transformistas “pelo alto™.

O resultado desse processo foi a instalacdo da Nova Republica, que tinha, em
tese, como compromisso saldar a enorme divida social do Estado para com o povo
brasileiro, acumulada nos periodos anteriores. Para tanto, foi criado o | Plano
Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica, que apesar de ter perdido espaco
para a primazia dos planos de estabilidade econémica e de controle da inflagéo,
trouxe uma nova concepg¢ao de protegao social que viria a ser acatada, gragas as
incessantes lutas e ampla mobilizagdo da sociedade, pela maioria dos constituintes
e incorporada a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88).

A nova Constituicdo trouxe entdo grandes avangos, sobretudo para o campo
dos direitos sociais, com a inclusao do conceito de seguridade social estabelecido
pelo artigo 194: “a seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes
de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar 0s
direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social’ (BRASIL, 1988).

Sendo assim, apesar de abarcar apenas trés politicas sociais, o referido
sistema sugere uma aproximagdo com o modelo concebido por Beveridge, na
Inglaterra em 1942, imprimindo uma I6gica conceitual bastante nova para sociedade
brasileira, baseada no principio de universalidade do acesso a beneficios e servigos,
prevendo a responsabilidade do Estado na cobertura das necessidades sociais da
populacdo, que desvincula-se parcialmente do formato contratual e contributivo do
ambito do seguro social, para garantir condigées de cidadania plena a todos.

Nessa perspectiva, a saude aparece como direito universal que devera ser
operacionalizado sob um sistema Unico — 0 SUS, e a previdéncia permanece devida
mediante contribuicdo. Porém, foi com a inclusdo da assisténcia social como
componente da seguridade social que se constituiu uma das mais significativas
inovacdes na experiéncia brasileira de protecdo social publica, uma vez que

efetivamente

[...] s6 em 1988 os destituidos, inclusive de condigbes de trabalho,
foram legalmente amparados no seu direito de protecédo gratuita e



desmercadorizavel pelos poderes publicos. A partir de entdo, a
assisténcia social deixa de ser, pelo menos em tese, uma alternativa
ou expectativa de direito e se transforma em direito formal, da
mesma forma que os destinatarios dessa assisténcia deixam de ser
meros clientes da protecdo social do Estado e da sociedade e se
transformam em cidaddos detentores do direito a uma protecao
publica devida, nos termos da lei (PEREIRA, 1996, p. 66).

A partir de entdo a assisténcia social, definida pelos artigos 203 e 204 do
texto constitucional de 1988, deixa de ser uma politica isolada e complementar a
Previdéncia Social e adquiri visibilidade como politica publica, transformando em
direito o que sempre fora tratado como favor, rompendo conceitualmente com a
manifestacdo fenoménica de atencdo apenas compensatéria e emergencial aos
pobres e passando a fazer parte de um projeto integrado de proteg¢do social publica

No entanto, tais avancos se deram de maneira tardia, em comparacao aos
paises de economia avancada, em meio a um contexto adverso, tal como ja
mencionado na primeira seg¢do deste trabalho, regido pelas idéias tedricas
neoliberais, que acabaram por reiterar a posicao residual e incerta a qual sempre
estiveram confinadas as politicas sociais no pais, sobretudo a de assisténcia social,
que continuou cercada por herancas histéricas que fazem parte da cultura politica
brasileira, a saber, o clientelismo, assistencialismo e populismo.

Diante dessa tendéncia, justifica-se a forte resisténcia oferecida em
regulamentar a area da assisténcia social e converté-la efetivamente em politica
publica. No governo Collor, por exemplo, o primeiro projeto que propunha a LOAS foi
totalmente vetado sob alegacdo, de ser a proposta inconstitucional e contraria ao
interesse publico em seu intento de transferéncia pecuniaria continuada a idosos e
pessoas portadoras de deficiéncia carentes (PEREIRA, 2002). Somente em 1993,
apos intenso movimento de parcela da sociedade civil, de organismos de classe e
da acdo do Ministério Publico, que ameacava processar a Unido por omissao
perante a area, € que a LOAS foi aprovada, ndao sem algumas alteracoes, pelo entao

presidente da republica Itamar Franco.



2.2 O ADVENTO DA LOAS E A CONCRETIZACAO DA ASSISTENCIA SOCIAL
COMO POLITICA PUBLICA

Aprovada em 07 de dezembro de 1993, a lei n® 8.742 — Lei Orgéanica da
Assisténcia Social (LOAS) constituiu-se em mais um dos esforcos em transformar a
assisténcia social em area valorizada de politica publica, exigindo o rompimento,
pelo menos do ponto de vista legal, com praticas conservadoras vinculadas a
benesse, a caridade e ao favor a ela arraigadas desde a antigliidade. Na tentativa
entdo, de dar concretude a esta nova concepcao de Assisténcia Social, inaugurada

na CF/88, a LOAS em seu artigo 1° define-a da seguinte forma:

A assisténcia social, direito do cidadao e dever do Estado, é politica
de seguridade social ndo-contributiva, que prové os minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de ag¢des de iniciativa
publica e da sociedade, para garantir o atendimento das
necessidades basicas (LOAS, 1993).

Sob esse enfoque, a LOAS prevé a primazia da responsabilidade estatal na
conducao dessa politica, expressa como um direito de cidadania que deve, além de
garantir a provisdo de bens materiais com vistas a compensagdo de caréncias
decorrentes dos impactos regressivos das politicas econémicas, “contribuir para a
efetiva concretizagdo do direito do ser humano a autonomia, a informagéo, a
convivéncia familiar e comunitaria saudavel, ao desenvolvimento intelectual, as
oportunidades de participacao e ao usufruto do progresso” (PEREIRA, 2001, p. 224).
Requisita, portanto, a ultrapassagem de mecanismos de desmobilizagdo e
subalternizagdo dos usuarios de servicos socioassistenciais.

O texto legal estabelece ainda que a protegdo social afiangada por essa
peculiar politica publica se dara na forma de prestacao de beneficios de carater
continuado (renda minima para idosos e deficientes) e eventual (auxilio a natalidade,
funeral e a calamidades publicas), ao lado de servigos, programas e projetos
implementados na perspectiva de enfrentamento a pobreza, o que segundo Pereira
(1996, p. 106)



reflete a preocupacdo da LOAS de apontar para a importancia da
relacdo organica entre a politica de assisténcia social e as demais
politicas so6cio-econdémicas setoriais (saude, educagdo, habitagao,
emprego, renda, etc.), tendo em vista ndo s6 a eficacia das agées
assistenciais, mas também a extensdo destas politicas publicas
setoriais aos mais pobres e, consequlientemente, a sua efetiva
universalizacao.

Dessa forma, a assisténcia social se coloca como condigcdo necessaria para
que as demais politicas de atencdo as necessidades sociais se efetivem como
direito de todos. “Isso porque, é ela quem tem o mister de lidar com os segmentos
populacionais situados na base da piramide social e de se colocar como via de
denuncia de cidadania negada, no plano operacional, a esses segmentos”
(PEREIRA, 1996, p. 52).

Ao reconhecer a assisténcia social como mecanismo de concretizacdo de
direitos sociais, a LOAS também assegura o0 compromisso com a protecao
incondicional, perante a qual deve ser garantida a todo e qualquer cidaddo a
provisdo de minimos sociais, independentemente de sua capacidade de contribuir
para o financiamento dos beneficios e servigos que recebe.

Nesse sentido, faz-se necessario realizar uma breve discussdo acerca da
no¢ao de minimos sociais, que tem sido campo de vastas disputas conceituais, visto
que a LOAS, ao propor tais minimos sem defini-los deu margem a interpretacoes
equivocadas sobre o termo. Este tem sido, pois, traduzido por teéricos vinculados a
ideologia neoliberal sob uma logica restrita, minimalista que se funda no limite de
subsisténcia na pobreza absoluta, remetendo as acdes a precarizacao e focalizacao,
desfigurando a concepgéao de assisténcia esposada pela lei. J& entre os tedricos que
propugnam pelo direito social, ha uma interpretagéo diversa sobre o conceito. Para
Sposati (1997), os minimos sociais devem ser identificados como padrdes basicos
de inclusédo e de cidadania, em contraposi¢cao a concep¢ao que identifica-os como
os piores ou os melhores indices detectados na condicdo de pobreza. Nessa
perspectiva, Pereira (2002, p. 26) prefere adotar a nogdo de basicos em vez de
minimos, pois “enquanto 0 minimo nega o “dtimo” de atendimento, o basico € a mola
mestra que impulsiona a satisfagdo basica de necessidades em diregdo ao otimo”.
Por conta disso, a mesma autora conclui que (2002, p. 27)



Para que a provisao social prevista na LOAS seja compativel com os
requerimentos das necessidades que Ihe dao origem, ela tem que
deixar de ser minima ou menor, para ser basica, essencial, ou
precondicdo a gradativa otimizagdo da satisfacdo dessas
necessidades. S6 entdo sera possivel falar em direitos fundamentais,
perante aos quais todo cidadao é titular, e cuja concretizacdo se da
por meio de politicas sociais correspondentes.

No entanto, para ndo se incorrer aos mesmos problemas conceituais, torna-se
indispensavel na identificacdo de necessidades humanas basicas, sua compreensao
sob uma dimensao objetiva e universal, em oposicdo aos enfoques subjetivos e
relativistas que tendem a equipara-las com preferéncias individuais, desejos e até
compulsdes servindo, portanto, de parametros para a tendéncia corrente de
precarizacao e privatizagdo das politicas sociais.

Cabe mencionar, que essas fragilidades conceituais implementadas pela
LOAS séo resultado das deformacdes que o texto legal sofreu enquanto tramitava
pelo Congresso Nacional, onde na ocasiao de sua aprovagao prevaleceu mais uma
vez o0 principio da rentabilidade econémica em detrimento da atengdo as
necessidades sociais. Prova disso foi o resgate e a introdugdo no corpo da lei de
critérios altamente seletivos para concessao do Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC), que garante um salario minimo mensal a pessoa portadora de deficiéncia e
ao idoso com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais que comprovem nao pPossuir
meios de prover sua subsisténcia ou té-la provida por sua familia (LOAS, artigo 20).
Dessa forma, s6 adquirem a qualidade de beneficidrios aqueles cujas familias
comprovarem renda mensal per capita inferior a 4 de saldrio minimo. Verifica-se
assim a presenca do critério da menor elegibilidade, “que consiste em diminuir ao
maximo possivel as chances de merecimento do pobre a assisténcia social”
(PEREIRA, 1996, p. 62), ou seja, a caréncia experimentada pelo demandante deve
ser severa e profunda. Em face disso o alcance do BPC tem se mostrado limitado e
excludente, colocando em xeque seu carater de direito, uma vez que nao é prestado
a todos que dele necessitam.

No entanto, apesar de suas limitagdes conceituais, a LOAS veio assegurar
importantes conquistas incorporadas no texto constitucional. Além de regulamentar a
assisténcia social no ambito das politicas publicas, a Lei estabeleceu, em
consonancia com a CF/88, a descentralizagdo politico-administrativa entre Unido,
Estados e municipios, processo que implica na redistribuicdo do poder entre essas



instancias de governo. Indicou também para o comando Unico das agcdes em cada
uma delas, na perspectiva de superar a fragmentagao e superposicao de acdes até
entdo predominantes na area.

Sob essa perspectiva, a LOAS, em oposicao a extrema pulverizacao na
execucgao dos servicos, previu a constru¢cdo de uma gestao articulada entre os entes
federados, além de definir, ainda que em linhas gerais, as atribuicées de cada um na
conducdo de agbGes na area da assisténcia social. Assim, no conjunto de
competéncias da Unido colocaram-se: a responsabilidade sobre a concessao e
manutencdo do BPC; o apoio técnico e financeiro aos servigos, programas e
projetos de enfrentamento da pobreza em ambito nacional, além do atendimento
complementar as ag¢des assistenciais dos Estados e municipios (LOAS, artigo 12).
Os Estados ficaram incumbidos de, entre outras fungées, participar no financiamento
dos auxilios natalidade e funeral e responsabilizar-se em complementar as acoes
dos municipios (LOAS, artigo 13). Ja aos municipios couberam atribuicbes mais
extensas, como executar projetos de enfrentamento a pobreza e demais acdes
socioassistenciais e ainda co-financia-las em sua totalidade (LOAS, artigo 15).

Nessa direcdo, a esfera local passou a assumir papel central através da
chamada municipalizacdo, na qual a instancia municipal € dotada de autonomia para
elaborar, executar e gerir politicas, dada a proximidade e o reconhecimento da
realidade local, tendo em vista uma maior efetividade na producdo de respostas
adequadas aos problemas municipais. Tal nogcao, porém, ndao deve ser confundida
com a mera desconcentragao e transferéncia de tarefas, atribuicées e encargos do
nivel central para os demais niveis de governo, uma vez que para se efetivar sao
necessarias garantias de condi¢des tanto financeiras quanto materiais.

A redefinicdo descentralizadora na organizagcado da assisténcia social previu
ainda o estabelecimento de redes de cooperagao entre os setores publico e privado,
na provisdo de bens e servigos socioassistenciais - sem desobrigar o Estado de
suas responsabilidades - bem como a garantia da participacdo da sociedade civil
organizada na formulagédo e controle da politica de assisténcia social, por meio da
institucionalizacdo de Conselhos de carater permanente, natureza deliberativa e
composicao paritaria, nos trés niveis de poder.

Para tanto, os Conselhos devem funcionar como instrumentos capazes de

possibilitar a sociedade explicitar suas posi¢cdes e influenciar na definicdo da agenda



publica, viabilizando o alargamento da cidadania e o aprofundamento da democracia
participativa.

A garantia de ingeréncia popular no processo de formulacado e controle da
politica de assisténcia social adquire legitimidade também da definicdo do seu
modelo de financiamento. Assim, a LOAS determina em seu artigo 30 a efetiva
instituicao e funcionamento dos Conselhos como uma das condicionalidades para o
repasse de recursos federais as outras instancias de governo. E ainda condicdo
para transferéncia de recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) aos
Estados e municipios a criagdo de seus respectivos Fundos e Planos, além da
comprovagao orcamentaria dos recursos proprios destinados a area.

Contudo, a materializagdo do novo paradigma da Assisténcia Social
consignado com o advento da LOAS, foi inviabilizada haja vista a conjuntura
controversa em que se inscreveu, marcada por uma contra-reforma conservadora,
que recebeu novo impulso durante os dois mandatos de FHC (1995-2002), o qual
priorizou a estabilizacdo da economia e as reformas constitucionais.

Em vista disso, reeditaram-se na area social agcdes pontuais, fragmentadas e
assistematicas com vistas a atender apenas os segmentos da populacado
absolutamente pobres. A esse respeito, sobre a assisténcia social, Paiva (2006, p.

14) coloca

Sobre ela incidiram mudangas contundentes no desenho dos
programas e da abrangéncia, reforcando tracos que antes ja
atentavam contra as aspiragdes universalistas da protegao social,
quais sejam: rigores sobre a seletividade do publico a ser atendido;
residualidade no valor das prestagcdes financeiras; énfase nas
estratégias de coercdo; mudancga de foco na delimitagdo do publico-
alvo; compressao na abrangéncia dos programas de transferéncia de
renda; exigéncia de contrapartidas contratuais; a descaracterizacao
da logica do direito, ao instituirem curta temporalidade (porque é
apenas ajuda) nos programas que antes ndo sofriam prazos de
duragao.

Reacendeu-se ainda “a tentativa de canalizar para o ambito privado, da
solidariedade caritativa, as respostas as demandas da populagdo pobre,
desconsiderando a legislacdo em vigor e o avango conceitual e programatico da
area da assisténcia social’ (COUTO, 2004, p. 180). Nessa perspectiva, foi criado em
1995 o Programa Comunidade Solidaria, por meio da Medida Provisoria n® 813/95,
como estratégia de combate a pobreza, que passou a funcionar de maneira paralela



e concorrente com a entdo Secretaria de Estado da Assisténcia Social (SEAS),
passando por cima novamente das determinacbées contidas na LOAS, no que
concerne a garantia do comando Unico.

De acordo com Lopes (2006, p. 78)

O efeito espelho se consagrava, no ambito dos outros entes
federados, numa municipalizagdo dirigida e muitas vezes usada
como forma de deslocamento de responsabilidades, com uma visivel
indefinicho de competéncias, inexisténcia de orgcamentos,
desarticulagdo entre gestores, precariedade de estruturas publicas,
poucos éxitos no que se refere a diagndstico e planejamento,
materializagdo da concepcdo conservadora da assisténcia social e
prevaléncia da rede filantropica sobre a rede publica dos servigos.

Diante dessa tendéncia, o processo de descentralizagdo foi concebido como
sinbnimo de privatizagdo, visto que privilegiou-se o mercado, minimizando a
responsabilidade do Estado no processo de provisdo social, se movendo, portanto,
na contramao do direito. Logo, pode-se concluir, corroborando com Pereira (2002, p.
173) que

A obsessiva preocupacao governamental com a contencao do déficit
e com o equilibrio orgamentario, no bojo de sua conturbada politica
de ajuste fiscal, deteriorou qualitativa e quantitativamente o sistema
de protecao social a duras penas construido no Brasil, desde os anos
30.

Permaneceram assim, mais uma vez, os distanciamentos entre a lei e a
pratica e, portanto, os enormes desafios em submeter a légica assistencial ao novo

conceito vinculado ao direito.

2.3 A NOVA POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL — PNAS E O
SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL

As determinagcbes econdmicas desencadeadas pela ascensao do
neoconservadorismo na década de 1990 no Brasil fizeram com que a
implementacdo da assisténcia social, ao contrario do estabelecido em seu aparato
legal, tendesse mais uma vez a focalizacao, seletividade e fragmentacao.



Concomitantemente a esse processo de precariedade, que interferiu no
campo das politicas publicas em geral, tais determinagdes incidiram também sobre
as condicbes de vida da classe trabalhadora que, diante do desemprego e dos
vinculos empregaticios informais, passou a requisitar um outro tipo de protecéao
social que ndo mais a advinda das politicas contributivas, ou seja, a contemplada
pela assisténcia social.

Tal contexto, acabou por imprimir maior visibilidade para o campo da
assisténcia social, que passou a ser fortemente pressionado por uma parcela
significativa da populagéo, evidenciando a necessidade de, definitivamente, se
interromper o flagrante desmonte do sistema de direitos sociais e se colocar em
pratica os legitimos principios e as diretrizes emanadas na CF/88 e na LOAS,
reivindicados por quase duas décadas por varios segmentos militantes da area.

Assim, no ano de 2004, remando contra a corrente neoliberal hegeménica e
atendendo ao conteudo das delibera¢des da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social realizada em dezembro de 2003, ocorreu a aprovacao da nova Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS), que instituiu o Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), introduzindo processos inaugurais em termos de organizacido e
gestao da area, tendo em vista a superacao de seu confinamento histérico no campo
do efémero, emergencial, da dadiva e ajuda, de modo a responder ao paradigma da
universalizacao do direito a protecao social.

Dessa forma, a Politica entdo em vigor se constituiu como fruto de um longo

processo de conquistas e acumulo critico, contendo

[...] contribuicbes advindas de conselhos de assisténcia social,
associacées de municipios, colegiados de gestores, comissbes
intergestoras bi e tripartite, conselhos de direitos, 6rgaos gestores,
féruns, associagoes, trabalhadores, universidades, estudantes, entre
tantas outras, reafirmando o principio democratico e participativo
necessario para a politica (LOPES, 2006, p. 83).

A partir dai foram gestadas as condicbes para a implantacdo do SUAS, que
ocorreu de maneira efetiva com a aprovacdo, no ano de 2005, de sua Norma
Operacional Basica (NOB/SUAS).

O novo Sistema se constitui como um modelo de gestao descentralizado e
participativo, que regula e organiza em todo territério nacional as acgdes

socioassistenciais, tendo como eixos estruturantes:



e Matricialidade Sociofamiliar;

e Descentralizagao politico-administrativa e Territorializa¢ao;
¢ Novas bases para a relagéo entre Estado e Sociedade Civil;
e Financiamento;

e Controle Social;

e A Politica de Recursos Humanos;

e A Informagé&o, o Monitoramento e a Avaliagao.

Nessa direcdo, o SUAS, de forma a possibilitar o atendimento das
necessidades sociais basicas, elege como unidade de intervengéo a familia em seu
territério, rompendo com a tradicional organizagdo dos servigos, com base nos
segmentos populacionais (crianga, adolescente, idoso, pessoa com deficiéncia), e
articulando-os em dois patamares de protec¢ao social, ou seja, a basica e a especial -
sendo que esta ultima contempla dois niveis, de média complexidade e de alta
complexidade — de modo a garantir as segurancgas de sobrevivéncia (de rendimento
e autonomia), de acolhida e de convivio ou vivéncia familiar. Essa é, pois, uma de
suas importantes inovacdes, uma vez que “ao propor a protecao social basica além
da especial, ultrapassa o carater compensatério do entendimento corrente da
protecdo social provida pela assisténcia social por ocorrer via de regra, apés a
gravidade do risco instalado” (SPOSATI, 2006, p. 112).

Outra novidade instituida pelo SUAS diz respeito as fungdes da politica de
assisténcia social, que além da protecdo social, passa a incorporar também a
Vigilancia Social e a Defesa Social e Institucional.

A Vigilancia Social, conforme disposto na PNAS (2004, p. 34), diz respeito a
producdo, sistematizacdo de informagdes, indicadores e indices territorializados das
situagdes de vulnerabilidade e risco pessoal e social que incidem sobre familias e
individuos; identificacdo de pessoas com reducdo de capacidade pessoal, com
deficiéncia ou em abandono; identificacdo da incidéncia de vitimas de formas de
exploracao, violéncia, maus tratos e de ameacas, bem como de apartacao social
que lhes impossibilite sua autonomia e integridade, fragilizando sua existéncia;
exercicio da vigilancia sobre os padrées de servicos de assisténcia social em
especial aqueles que operam na forma de albergues, abrigos, residéncias, semi-
residéncias, moradias provisérias para diversos segmentos etarios. Consiste,

portanto, no desenvolvimento da capacidade assumida pelos gestores de conhecer



a presenca das formas de vulnerabilidade social da populacédo e do territério pelo
qual é responsavel, o que se dara mediante a realizacdo de diagnésticos e
pesquisas sobre o mesmo.

No que concerne a Defesa Social e institucional, esta consiste na organizacao
da protecao basica e especial no sentido de garantir o acesso ao conhecimento dos
direitos socioassistenciais aos seus usuarios, bem como promover a sua defesa. De
acordo com a PNAS (2004, p. 34), sao direitos socioassistenciais a serem
assegurados na operacdao do SUAS: direito ao atendimento digno, atencioso e
respeitoso, ausente de procedimentos vexatorios e coercitivos; direito ao tempo, de
modo a acessar a rede de servico com reduzida espera e de acordo com a
necessidade; direito a informagéo, enquanto direito primario do cidadao, sobretudo
aqueles com vivéncia de barreiras culturais, de leitura, de limitagdes fisicas; direito
do usuario ao protagonismo e manifestacbes de seus interesses; direito a oferta
qualificada de servigo; e direito de convivéncia familiar e comunitaria.

O SUAS traz consigo ainda mudancas no formato de habilitacdo dos
municipios, considerando o tradicional CPF — Conselho, Plano e Fundo, como
habilitacdo em gestao inicial e criando outros dois niveis, a gestao basica e a plena.

No que se refere ao financiamento, o SUAS também instaura nova
processualidade, instalando o co-financiamento pautado em pisos de protecao social
basica e especial por meio do repasse direto e regular fundo a fundo e
estabelecendo novos critérios de partilha, a partir do porte dos municipios que
passam a ser classificados, segundo numero total de habitantes, como pequenos,
médios, grandes e metrépoles.

Contudo, é fundamental reconhecer que esse conjunto de alteragcées que o
SUAS requisita ndo se realiza em um processo simples e linear, de maneira
instantanea, e que para sua efetivagdo enormes ainda sdo os desafios a serem
enfrentados.

Nessa perspectiva, a proxima se¢ao apresenta a forma como esse processo
vem se materializando na realidade do municipio de Séao José, trazendo analises
sobre o0s aspectos que incidem de maneira contundente nos rumos da
reorganizagao das agdes socioassistenciais e, portanto, no ingresso da assisténcia

social na condigcédo de politica publica afiangcadora de direitos.



3 ORGANIZACAO DA ASSISTENCIA SOCIAL EM SAO JOSE NA
PERSPECTIVA DO SUAS

O municipio de Sao José, localizado na regidao metropolitana de Floriandpolis,
conta atualmente com uma populagdo de 196.887 habitantes distribuidos em uma
area geogréfica de 113,6 Km? (dados PREFEITURA, 2007), o que lhe confere o
titulo de cidade com a maior densidade demografica do Estado de Santa Catarina,
sendo 1.733,16 hab. /Km2. Apresenta estrutura econémica forte e diversificada,
fundamentada no comércio, industria, atividades de prestacdo de servigos, pesca
artesanal, maricultura e produgdo de ceramica utilitaria. Possui o 8% maior parque
industrial do Estado e a 52 arrecadacao de ICMS entre os municipios.

Vale destacar porém, que o acelerado processo de industrializacdo e
urbanizacdo pelo qual o municipio passou nas ultimas décadas, para além da
dinamizacdo de sua economia, resultou em um crescimento desordenado,
caracterizado sobretudo pela ocorréncia de ocupagdes de natureza irregular que
favoreceram a formacdo de diversos assentamentos de baixa renda, também
denominados de favela, considerados hoje como areas prioritarias a intervengao

municipal.

3.1 SECRETARIA DA ACAO SOCIAL: O COMANDO UNICO EM FOCO

A Secretaria da Agéo Social, parte integrante da estrutura organizacional da
administragdo direta do Poder Executivo Municipal de Sao José, caracteriza-se
como o 6rgao gestor e comando Unico da politica de assisténcia social no referido
territorio.

Desse modo, a compreensao acerca do seu reordenamento institucional, na
perspectiva das exigéncias do SUAS, implica em um resgate da politica de
assisténcia social no municipio.

Para tanto, retorna-se a década de 1970, ocasido em que foi instituido, sob a
gestao de Arnaldo Mainchein de Souza (1973-1977), o primeiro érgao municipal com

atribuicbes de assisténcia social. Tal ato foi possibilitado pela Lei n. ¢ 1053 de



24/05/1977, que ao fixar a organizacao administrativa da Prefeitura Municipal de Sao
José (PMSJ) deu origem a Secretaria da Educacgao, Saude e Assisténcia Social, a
qual foi delegada a competéncia de executar a politica municipal da educacéo e
cultura, esporte e turismo, bem como da saude publica, higiene, habitagcdo e
promogao social.

Diante dessa ampla abrangéncia, para o desempenho das funcbes ditas
especificas de assisténcia social no ano de 1979, ja sob o governo do prefeito Geci
Dorval Macedo Thives (1977-1982), foi criado o Departamento de Saude Publica e
Assisténcia Social, vinculado aquela Secretaria.

Pelo fato de ndo dispor de verba propria, o 6rgdo desenvolvia seus trabalhos
em torno da promogao de gincanas, bingos e rifas, no intuito de angariar fundos e
por conta da precariedade dos recursos, 0s servigos prestados correspondiam
apenas a promocao de campanhas de agasalho, festas de natal, pascoa,
aniversario, principalmente para criangas nas escolas, bem como organizagéo de
festas e repasse de cestas basicas para os funcionarios. Revela-se, portanto, o
carater meramente assistencialista das agdes, prestadas como um conjunto de
medidas paliativas e sem critérios técnicos, uma vez que nao havia o profissional de
servico social no quadro de pessoal da Administracdo Publica Municipal,
reproduzindo os modos e costumes historicos entao prevalentes sobre a area em
ambito nacional.

Ja na década de 1980, em virtude do espantoso incremento populacional no
municipio, e consequentemente do aparecimento de novas expressdes da questao
social que demandavam maior atencdo de a¢cdées no campo assistencial, foi criado,
mediante a Lei n.? 1420 de 03/12/1981, o Servico Municipal de Assisténcia Social
(SAM), que a partir de entdo passou a ser o érgao responsavel pela execucdo do
atendimento a saude publica e a assisténcia social. Cabe mencionar que este ato
implicou na elaboracdo da Lei n® 1428/1982, que extinguiu o Departamento de
Saude Publica e Assisténcia Social, passando a Secretaria da Educagéo, Saude e
Assisténcia Social a denominar-se apenas Secretaria da Educagéao e Cultura.

Ao SAM foi atribuido personalidade juridica e patriménio préprio, bem como,
autonomia administrativa e financeira. Sua estrutura organizacional era composta
por direcdo geral, direcdo administrativa e direcdo técnica, sendo esta Ultima

constituida de Departamento de Assisténcia Social, onde pela primeira vez houve a



inclusdo do profissional de servico social, ainda que sendo o cargo de provimento
em comissao preenchido por ato do Chefe do Poder Executivo Municipal.

No entanto, apesar de ser considerado um marco para a assisténcia social no
municipio de Sao José, o SAM foi extinto em 1985, quando o entdo prefeito
Germano Jodo Vieira (1983-1988) sancionou a Lei n°1599, que criou a Secretaria de
Saude e Assisténcia Social. Nesse momento o servigo social ficou novamente sem
profissional atuando na area, marcando o retorno da assisténcia desvinculada do
saber profissional e atrelada a pratica clientelista, desenvolvida de acordo com os
interesses politicos eleitoreiros em detrimento de sua inser¢do no campo dos direitos
sociais conforme determinado no texto da CF/88.

Esse quadro permaneceu praticamente inalterado até o ano de 1994,
cabendo destaque apenas a instituicdo, mediante a Lei n® 2611/1994, do Conselho
Tutelar, que se constituiu de forma a legitimar e garantir os direitos das criancas e
adolescentes residentes no municipio.

Ainda em 1994, o prefeito Germano, j4 em seu terceiro mandato (1970-
1973/1983-1988/1993-1994), sofreu um  impeachment por improbidade
administrativa, levando a perda do cargo em junho do referido ano. O vice-prefeito,
Gervasio José da Silva, assumiu entdo o cargo, e diante da necessidade de adequar
a gestao as novas normas da politica de assisténcia social (LOAS) e de atendimento
a crianca e ao adolescente (ECA), procurou efetivar algumas acdes. Assim, no ano
de 1995 desvinculou a saude da assisténcia social e criou com a Lei n° 2749 de
09/03/1995, a Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Social. Esta
tinha por finalidade a coordenagdo das acées municipais na execugdo da politica
habitacional, assisténcia social e protecdo e amparo a crianga e adolescente,
prestada a populagao de carater individual e coletivo. Nesse mesmo ano, com a Lei
n® 2866 de 13/12/1995, ocorreu a instituicdo do Conselho Municipal de Assisténcia
Social (CMAS) e do Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS), sendo que em
1996 foi elaborado o primeiro Plano Municipal de Assisténcia Social, atendendo ao
modelo de gestao descentralizado e participativo em vigor com a LOAS.

No entanto, com a instalagcdo de um novo Governo Municipal em 01 de janeiro
de 1997, inicia-se um reordenamento para a politica de assisténcia social em Séo
José. Sob a nova administragdo do entao prefeito eleito, Dario Elias Berger (1997-

2000), a Secretaria de Habitacao e Desenvolvimento Social foi desmembrada, sendo



que todo assunto referente a Habitacdo passava a ser encaminhado para a
Secretaria Municipal da Receita.

A nova Secretaria, que passou a receber a denominacao de Desenvolvimento
Social, iniciou entdo um reestudo do seu campo de atuacdo, passando a
desenvolver suas a¢coes mediante a implantagdo de programas e projetos com base
nos segmentos populacionais.

Assim, em margco de 1997, teve inicio o projeto Lanche do ldoso, o qual
objetivava colaborar no atendimento de 1.128 idosos distribuidos em 23 grupos no
municipio, através da oferta de lanche nos encontros realizados em suas
comunidades. Em setembro do mesmo ano, com a proposta de efetivar a politica
publica ligada a area da crianga e do adolescente, deu origem ao Projeto Crianca
SIM (Sistema Integrado Municipal), que tinha como objetivo atender as criangas e
adolescentes em situacao de risco social e pessoal e suas familias, acompanhando
e desenvolvendo agdes voltadas para garantia de cidadania, protecdo e promogao,
visando ao desenvolvimento intelectual e social. O atendimento era realizado por
uma equipe multidisciplinar, composta por assistentes sociais, psicologas e
pedagogas, e contava com quatro programas: Programa Familia Substituta;
Programa Abrigo; Programa Auxilio Alimento; Programa de Orientagdo e Apoio
Sécio-Familiar (POASF).

Os anos que se seguiram foram marcados pela extensao do atendimento,
mediante a implantacdo de outros programas que dessem conta de demandas
especificas que tornavam-se emergentes. Desse modo em 1998, foram implantados
os Programas Liberdade Assistida (LA) e Prestacdo de Servico a Comunidade
(PSC); em 2000, o Programa de Erradicagdao do Trabalho Infantil (PETI) e em 2001
o Programa Sentinela, que a partir de maio de 2002, devido a grande demanda, deu
lugar ao Centro de Referéncia Sentinela, numa proposta de atendimento
especializado de grande porte.

Diante desse quadro, apresentou-se a necessidade de promover a integracao
das agdes entre os varios programas, na perspectiva do atendimento a familia em
sua totalidade. Na tentativa entdo de dar concretude a esta proposta foi criado em
14 de dezembro de 2001, o Centro Integrado de Atendimento a Crianga, ao
Adolescente e a Familia (CIACAF), mais conhecido como “Cidade da Crianca”, que
passou a funcionar dentro das instalacbes da Secretaria Municipal do

Desenvolvimento Social, do qual fazia parte.



A partir dai o CIACAF passou a contemplar os programas do Projeto Crianca
SIM, bem como implantar e implementar novos programas que atendessem a
demanda crescente que se apresentava a Secretaria Municipal do Desenvolvimento
Social e pelos encaminhamentos realizados pelo Conselho Tutelar.
Sendo assim, a partir do ano de 2001, foram desenvolvidos os seguintes
programas e Sservigos:
e Programa Abrigo — com objetivo de oferecer medida de protecao, proviséria e
excepcional, prevista no Estatuto da Crianga e do Adolescente, para atender
criangas e adolescentes do municipio de S&o José desprotegidos e em estado de
abandono social e/ou com seus direitos fundamentais violados, ndo implicando
em privagéo de liberdade;
e Programa Familia Substituta — implantado para atender as multiplas
necessidades das criancas e/ou adolescentes que estdo em situagdo de violéncia
fisica, sexual, psicolégica, negligéncia, maus tratos, abandono social,
impossibilitados de retornar de imediato a familia de origem, inseridos no
programa Abrigo;
e Programa Apadrinhamento Afetivo — oferecido no intuito de oportunizar as
criangas e/ou adolescentes inseridos no Programa Abrigo, a construcao de
vinculos afetivos e desenvolver potenciais que estejam tolhidos por falta de
estimulacao, atengdo e afeto; proporcionar, através do padrinho ou madrinha
afetivo, o auxilio material, como a participacdo de cursos, passeios,
acompanhamento médico, etc; possibilitar as criangas e/ou adolescentes, através
do apadrinhamento afetivo, momentos de lazer e diversao, considerados também
importantes para o desenvolvimento de sua subjetividade;
e Programa L A/PSC - os dois programas sdo medidas socio-educativas que
visam a reeducagao de adolescentes que cometeram ato infracional, previstos no
Estatuto da Crianca e do Adolescente, artigo 112, incisos Il e IV. O Programa LA
fornece orientagao social e psicoldgica a esses adolescentes. Ja no Programa de
Prestacdo de Servigos a Comunidade o adolescente autor de ato infracional &
orientado a auxiliar instituicdes governamentais ou n&o-governamentais do

municipio, por tempo determinado pela autoridade judicial;



e Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantii — € um programa que visa
retirar criancas e adolescentes, com idades entre 0 e 16 anos incompletos, da
situacao de trabalho infantil;

e Programa Familia Cidada (POASF) — € um programa social de carater
municipal, previsto no ECA artigo 90, inciso |, que atende familias que tenham
criangas e adolescentes (até 18 anos) em situacdo de vulnerabilidade social,
visando acompanhamento temporario (de 6 a 12 meses), através de orientagdo e
apoio social e psicolégico;

e Programa Anjos de Rua — tem por objetivo estabelecer contato com a crianca
e/ou adolescente em situacéo de rua, oportunizando agdes de educacao social de
rua, considerando suas expectativas e vivéncias, encaminhando-0s aos recursos
sociais e comunitarios que garantam seus direitos violados;

e Programa Apoio Sécio Educativo em Meio Aberto (ASEMA) - consiste em um
programa municipal destinado as criangas e aos adolescentes que se encontram
em situacdo de risco social e pessoal. Nesse programa, os participantes
desfrutam de atividades culturais, recreativas, esportivas, educacionais e
atendimentos médico, odontoldgico, psicolédgico e social;

e Centro de Referéncia Sentinela - € um servico de natureza especializada e
permanente, implantado no municipio em parceria com o Governo Federal, com o
objetivo de desenvolver agdes sociais voltadas para o atendimento e protecao
imediata as criangas, adolescentes e suas familias vitimas de violéncia e/ou
exploracéo sexual;

e Centro Educacional Municipal Cidade da Criangca - implantado para o
atendimento educacional das criangas e adolescentes acompanhados pelos
programas sociais desta Secretaria, oferece ensino regular de primeira a quarta

série.

Alem do CIACAF, até o ano de 2004 a Secretaria do Desenvolvimento Social
comportava em sua estrutura organizacional o Departamento de Psicologia e o
Departamento de Servigo Social, também denominado de Plantdo Social.

Ja no ano de 2005, a gestao do atual prefeito, Fernando Melquiades Elias
(2005-2008), estabeleceu novos ajustes para a instituicao a fim de otimizar e melhor

desenvolver suas atividades. Para tanto, a Secretaria, que atendendo ao disposto na



Lei Complementar n® 14 de 06/12/2004 passou a receber a denominacado de
Secretaria da Acao Social, foi subdividida em quatro diretorias: Administrativa e
Financeira; da Crianca e Adolescente; da Acdo Social € do ldoso e da Melhor
Qualidade de Vida.

A Diretoria Administrativa e Financeira coube a responsabilidade de
administrar e controlar a estrutura fisica e organizacional da Secretaria, bem como
controlar a aplicagédo do FMAS e do Fundo Municipal para a Infancia e Adolescéncia
(FIA).

A Diretoria da Crianga e Adolescente ficou responsavel por implantar e
implementar programas e ag¢des no intuito de fazer cumprir o ECA (Lei 8.069/90).
Nessa perspectiva, deu continuidade a maioria dos programas desenvolvidos
anteriormente pelo CIACAF (LA/PSC; POASF; PETI; ASEMA; Sentinela; Centro
Educacional) e passou a contar com o Setor de Psicologia, designado a fornecer
atendimento psicoloégico as criangas e aos adolescentes encaminhados pelo
Conselho Tutelar, pela Vara da Infancia e da Juventude e pela Promotoria.

A Diretoria da Agdo Social e ldoso foi incumbida a atribuicdo de: conceder
auxilios e subvengdes as pessoas carentes e as entidades particulares,
comprovadamente necessitadas; colaborar em programas de desenvolvimento da
comunidade; proteger a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia, a velhice,
o portador de deficiéncia e a populacao carente. Dessa forma, passaram a compor
esse departamento os seguintes programas e servigos:

e Programa Sécio Emergencial — visa prestar atendimento as familias em
situacao de vulnerabilidade social temporaria, possibilitando o acesso a auxilios e
beneficios de carater eventual, orientagbes, bem como encaminhamentos para a
rede socio-assistencial;

e Cidadao responsavel - encaminha e acompanha cidadaos, maiores de 18
anos, autores de atos infracionais de menor potencial ofensivo que necessitem
cumprir Prestacdo de Servico a Comunidade a entidades beneficentes de
assisténcia social;

e Programa Despertar para vida — implantado no ano de 2000 e viabilizado
através da construcao do Centro de Convivéncia do Idoso (CCl), tem por objetivo
o fortalecimento de atividades associativas, produtivas e promocionais,
contribuindo para a autonomia do envelhecimento ativo e saudavel, prevencao do

isolamento social e socializagdo. A partir do ano de 2005, com a conclusdo do



projeto de construcao do Centro de Atencao a Terceira ldade Moacyr Iguatemy da
Silveira (CATI), localizado na Avenida Beira Mar de Sao José, o programa passou
a ser operacionalizado neste espaco;

e Programa Hora do Lanche - tem como finalidade ofertar lanche aos idosos
que participam das atividades desenvolvidas no CATI.

e Programa Lanche do Idoso;

e (Casa de Apoio Bom Samaritano - é uma casa de passagem que visa
proporcionar suporte socioassistencial com estada completa aos acompanhantes
dos pacientes internados no Hospital Regional Dr. Homero de Miranda Gomes
que vém em busca de melhores condicbes para tratamento de saude.

A Diretoria da Melhor Qualidade de Vida ficou encarregada de promover
estudos, planos, programas, projetos e pesquisas, visando o aperfeicoamento das
técnicas de assisténcia social, além de propiciar a formacao, treinamento e
aperfeicoamento de pessoal técnico e auxiliar, vinculado ou ndo ao quadro de
servidores da municipalidade, para atender trabalhos na area de assisténcia social.
A esta Diretoria coube ainda a coordenagao do Programa Bolsa Familia.

Foi, portanto, sob essa estrutura organizacional apresentada que a Secretaria
da Acdo Social realizou os seus trabalhos no decorrer dos anos de 2005 e 2006.

Diante do exposto, torna-se evidente no territdério contemplado na pesquisa a
reproducdo das formas preponderantes de operar até entao a politica de assisténcia
social no Brasil, numa perspectiva conservadora, impregnada pelo carater pontual e
fragmentario que retalha seu usuario num somatério de necessidades e néo
contempla a totalidade, ou seja, a unidade familiar. Outras questées também
adquirem visibilidade, como a auséncia de uniformidade e padronizacao das agoes,
permitindo a cada mudanca de gestdo municipal a introducdo de uma nova versao
para a organizacao das acoes, de acordo com o interesse e entendimento do gestor
sobre 0 que seja o conteudo e alcance da politica de assisténcia social, permitindo a
reproducao da forma de relagao clientelista.



3.2 ESTRUTURA ORGANIZACIONAL — O REORDENAMENTO COM BASE NO
SUAS

No ano de 2005, o municipio de Sdo José, por meio de formalizagdo da
solicitacdo de habilitacao em nivel de gestado basica junto a Comissao Intergestores
Bipartite (CIB), colocou em marcha a implantagdo do SUAS em seu territério.

Dessa forma, no decorrer do ano de 2006, a Secretaria da Acao Social, diante
da necessidade de redimensionar e reconfigurar o desenho de suas acdes, realizou
um estudo aprofundado com relacdo as novas adequacgdes a serem implementadas
na politica municipal de assisténcia social. Para tanto, foi elaborado neste mesmo
ano o Plano Municipal de Assisténcia Social (periodo 2006-2009), contemplando as
prioridades de acdes, servicos, programas, projetos e beneficios a serem
desenvolvidos nos eixos de Protecdo Social Basica, Protecdo Social Especial,
Aprimoramento da Gestéo e da Rede Sécio-Assistencial.

Na perspectiva de atender entdo as recomendacdes estabelecidas nesse
instrumento de gestdo, a Secretaria da Ac¢do Social, que passou por um novo
reordenamento institucional, vem operando a politica de assisténcia social com base
em quatro diretorias: Diretoria de Gestdo, Diretoria de Protecdo Social Basica,
Diretoria de Protecdo Social Especial de Média Complexidade e Diretoria de

Protecao Social Especial de Alta Complexidade.

3.2.1 Diretoria de Gestao

Essa Diretoria € composta pelos seguintes setores:
e  Administrativo
e Financeiro
e Secretaria Executiva dos Conselhos
e Planejamento, Projetos e Convénios
Pode-se dizer que este reordenamento demonstra uma tentativa de
racionalizar o processo de gestao, ao articular sobre uma Unica diretoria atividades,

antes operadas de maneira dispersa, € que apesar de nao se tratarem de



intervencao direta com os usuarios sao determinantes para a oferta qualificada dos
Servigos.

Porém, em consonancia com os dispositivos da PNAS, torna-se ainda
imperativo a implantacdo de mecanismos de monitoramento e avaliagdo, bem como
de um sistema de informacao, por se entender que estas ferramentas funcionam de
maneira indissociavel ao processo de planejamento e se colocam como mutuamente
dependentes e, portanto, indispensaveis para o aprimoramento da gestdo da politica
publica de assisténcia social.

3.2.2 Diretoria de Protecao Social Basica

De acordo com a PNAS (2004, p. 27), a protecdo social basica tem como
objetivos a prevencdo de situagbes de risco através do desenvolvimento de
potencialidades e aquisicbes, e o fortalecimento de vinculos familiares e
comunitarios. Destina-se a populacao que vive em situagéo de vulnerabilidade social
decorrente da pobreza, privagao e/ou fragilizacao de vinculos afetivos — relacionais e
de pertencimento social.

Nesse sentido, compdem a Diretoria da Protecdo Social Basica as seguintes
acoes:

e Programa Bolsa Familia

e BPC

e Projetos de Incluséo Produtiva (em fase de implantagéo)
e Servicos de Atencao a Terceira ldade

e Centro de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS)

O CRAS ¢é uma unidade publica estatal de base territorial, localizado em
areas de vulnerabilidade social, com a funcado de executar os servicos de protecao
social basica. Caracteriza-se, portanto, como a porta de entrada a rede de servigos
socioassistenciais, que deve ser disponibilizada em um nivel maior de proximidade
ao usuario e ao seu ambiente familiar e social, proporcionando o acesso a melhor
qualidade vida, inclusao e pertencimento social.

O municipio de Sao José, caracterizado como grupo territorial de grande porte
conta atualmente com apenas uma unidade do CRAS, localizado na Avenida das



Torres, contrariando ao disposto na NOB/SUAS (2005, p. 27) com relacdo aos
requisitos da gestao basica, que estabelece que municipios deste porte devam
estruturar no minimo quatro CRAS, sendo cada um para até 5.000 familias
referenciadas.

Diante disso, fica evidente que os servigos de protecao social basica no
municipio possuem alcance bastante limitado, inviabilizando o acesso a todos que
deles necessitam. Decorre dai demandas de grandes proporgdes por servigos de
protecdo social especial face a defasagem dos servicos de dimensao preventiva,
revelando, pois a persisténcia de tracos da tradicdo conservadora que ainda

envolvem o campo da assisténcia social.

3.2.3 Diretoria de Protecao Social Especial de Média Complexidade

A protecdo social especial é a modalidade de atendimento que tem por
objetivos prover atencgdes socioassistenciais a familias e individuos que se
encontram em situacao de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus
tratos fisicos e/ou psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas,
cumprimento de medidas socioeducativas, situacao de rua, situacdo de trabalho
infantil, entre outras.

Neste patamar de protecao social, 0s servigos caracterizam-se por niveis de
complexidade, hierarquizados de acordo com a especializagdo exigida na agcao e se
distinguem entre servigcos de protecao social especial de média complexidade e de
alta complexidade.

Os servigos de protecdo social especial de média complexidade oferecem
atendimentos as familias e individuos com seus direitos violados, mas cujos vinculos
familiar e comunitario ndo foram rompidos, tendo como unidade de referéncia o
Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS).

O CREAS caracteriza-se como uma unidade publica estatal, de prestacéo de
servigos especializados e continuados a individuos e familias com seus direitos
violados, promovendo a integracao de esforgos, recursos € meios para enfrentar a
dispersao dos servigos e potencializar a agao para 0s seus usuarios.



Em Sao José, o CREAS, implantado junto as instalacdes fisicas da Secretaria
da Acao Social, possui abrangéncia local e estd sob a coordenacao da Diretoria de
Protecdo Social Especial de Média Complexidade, prestando atendimento a uma

série de situacbes de risco e violagdao de direitos mediante a oferta dos seguintes

programas:
e PETI
e Sentinela
e ASEMA
e POASF
e Programa So6cio Emergencial
e LAePSC

e Programa Abordagem de Rua (em fase de implantacao)

e Programa Adolescente Josefense

e Programa de Orientagdo e Apoio ao ldoso e Pessoa com Deficiéncia (em fase
de implantacao)

Aqui percebe-se que, pelo fato da maior parte dos programas ja serem
desenvolvidos ha algum tempo no municipio, nao houve um movimento significativo
de revisao a partir do SUAS, para além da reorganizagdo meramente formal por tipo
de protecdo e niveis de complexidade, o que alids, por si s6 nao garante a
superacdo das tradicionais segmentacées por publico alvo, j& que as acodes
permanecem visivelmente implementadas em fungé&o dos individuos reconhecidos
como mais vulneraveis, em prejuizo da enaltecida centralidade na familia.

Outro dado a ser considerado é que a maioria desses programas, devido a
escassez de recursos tanto financeiros quanto humanos, opera mediante critérios
rigidos e perversos de elegibilidade e/ou cumprimento de condicionalidades que
funcionam como mecanismos propagadores do combatido assistencialismo e
normatizadores da vida familiar. Sob esse enfoque, “[...] com um minimo de provisao
social espera-se, quase sempre, que os beneficiarios dessa provisdo déem o melhor
de si e cumpram exemplarmente seus deveres, obrigacdes e responsabilidades”, ou
seja, para ter acesso as medidas socioassistenciais “o pobre tem que andar na linha
[...]” (PEREIRA, 2002, p. 34).

Dessa forma, os aludidos programas, baseados na nocao de mérito, acabam
favorecendo a conformacdo da identidade subalterna de seus demandantes e



consequientemente, negligenciando as garantias de sobrevivéncia e autonomia que
a protecdo social de assisténcia social deve afiancar, por ndo promoverem a
conquista de condicbes de autonomia e protagonismo aos usuarios e nao garantirem

o direito de acesso a rede de servicos a todos que dela necessitam.

3.2.4 Diretoria de Protecao Social Especial de Alta Complexidade

De acordo com o disposto na PNAS (2004, p. 32), sdo servicos de protecao
social especial de alta complexidade aqueles que garantem protecao integral, como
moradia, alimentacdo, higienizacdo e trabalho protegido para as familias e
individuos que se encontram sem referéncia e/ou situacao de ameaca, necessitando
ser retirado de seu nudcleo familiar e/ou comunitario. Dessa forma, fazem parte dessa
modalidade de protegéo os servigos de: Atendimento Integral Institucional; Casa Lar;
Republica; Casa de Passagem; Albergue; Familia Substituta; Familia Acolhedora;
Medidas socioeducativas restritivas e privativas de liberdade; Trabalho protegido.

Nessa perspectiva, integram a Diretoria de Protecao Social Especial de Alta
Complexidade a Casa de Apoio Bom Samaritano e os convénios firmados entre a
Prefeitura Municipal de Sao José, através da Secretaria da Acdo Social, e as
seguintes entidades ndo governamentais:

e Oriondpolis Catarinense — presta atendimento integral institucional ao idoso e
a pessoa com deficiéncia;

e Centro de Recuperagéo de Toxicomanos e Alcoolatras (CRETA) — Fazenda
Novos Caminhos — atende adolescentes e adultos, de ambos 0s sexos, para
tratamento de desintoxicagao;

e Centro de Recuperagao de Toxicomanos e Alcodlatras (CRETA) — Programa
Abrigo — presta atendimento integral institucional a adolescentes (12 a 18 anos
incompletos) do sexo masculino;

e Sociedade Espirita de Assisténcia e Promocao Social Tereza de Jesus — Lar
dos Velhinhos de Zulma - presta atendimento integral institucional ao idoso;

e Creche e Orfanato Vinde a mim as Criancinhas — presta atendimento integral

institucional a criangas e adolescentes;



e Centro de Recuperacédo Geni Julia Feijé - atende adolescentes e adultos, do
sexo masculino, para tratamento de desintoxicacao;

e Lar da Crianca Nossa Senhora de Fatima/Creche Pai Herdi - presta
atendimento integral institucional a criangas e adolescentes de ambos 0s sexos;

e Centro de Educacdo e Treinamento Esperanca (CETE)/Programa Abrigo -
presta atendimento integral institucional a criangcas de 0 a 6 anos de ambos 0s
Sexos.

Neste plano, é possivel constatar que o municipio ndo vem atendendo as
diretrizes do SUAS, no que tange a primazia da responsabilidade do Estado na
conducao da politica de assisténcia social, uma vez que sao as iniciativas
filantropicas e privadas que sustentam a prestacdo direta dos servicos de alta
complexidade existentes. Cabe destacar que esta alternativa responde a logica da
desresponsabilizagdo estatal, perpetuada no Brasil ao longo dos anos 1990, pela
op¢ao neoliberal em validar o Estado Minimo, o que permitiu o acasalamento entre a
nova proposta de estabelecimento de redes de cooperacao entre os setores publico
e privado e a estratégia de substituicdo do papel do Estado em virtude da politica de
superavit e ajuste fiscal.

Percebe-se ainda que a rede de servigos ora em evidéncia ndo comporta a
oferta de locais de permanéncia destinados as pessoas em situagdo de rua,
migrantes ou ainda familias e individuos que por algum motivo necessitem
temporariamente se afastarem de seus lares, como por exemplo, alojamentos,
albergues e casas de passagem. Dessa forma, a protecao social permanece provida
de maneira fragil, por ndo contemplar nessas circunstancias a seguranca de

acolhida.

3.3 RECURSOS HUMANOS E A NOB-RH/SUAS

O tema Recursos Humanos na gestdo da assisténcia social tem sido
considerado um dos aspectos fundamentais para a consolidacdo do SUAS. Isso
porque “a assisténcia social ndo opera por tecnologias substitutivas do trabalho
humano. Quando usa de tecnologia ela € soft, apoio e nédo hard, estruturadora”
(SPOSATI, 2006, p. 104).



Sendo assim, o papel desempenhado pelos trabalhadores da area incide
direta e decisivamente na qualidade dos servicos prestados a populagéo,
caracterizando-se como elemento estratégico na constituicdo do direito
socioassistencial.

Diante dessa constatacdo, na perspectiva de atender a necessidade
premente de se interromper o ciclo de precarizacdo das condi¢cdées de trabalho e
promover um tratamento adequado aos recursos humanos de toda a rede
socioassistencial, em dezembro de 2006 o Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) aprovou a Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do Sistema
Unico de Assisténcia Social (NOB-RH/SUAS).

A NOB-RH/SUAS, ja prevista na PNAS, constituiu-se em meio a um amplo
processo de discussdo, aprimoramento e contribuicées, advindas sobretudo da V
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social realizada no ano de 2005. Seu conteudo
integra uma série de principios e diretrizes que estabelecem os paradmetros gerais
para a gestdo do trabalho a ser implementada na area da assisténcia social,
apontando para a devida qualificacdo e valorizacdo dos trabalhadores, tendo em
vista garantir a qualidade da execugao dos servicos.

Nesse sentido, a nova norma técnica indica, dentre outras medidas, para a
elaboracdo de politica de capacitacao fundamentada na concepcao de educacao
permanente, instituicdo de Planos de Carreira, Cargos e Salarios (PCCS) em cada
esfera de governo, bem como para a realizacdo de concursos publicos a fim de
garantir um quadro de pessoal suficiente e necessério a execugao da gestao e dos
servigcos socioassistenciais.

Vale pontuar que, conforme coloca Nogueira (2006, p. 148),

como expressao de um direito de cidadania politica, a Carta Magna
determinou a obrigatoriedade universal do concurso publico para fins
de provimento dos cargos em todas as instituicdes da administracao
publica, sob a égide de um regime unificado de trabalho, admitidos
os direitos de greve desses trabalhadores e sua livre organizagao
sindical.

Contudo, o que se presenciou, logo apdés sua promulgacdo, foi um
contundente processo de desregulacdo das relacbes de trabalho, fenbmeno ja
elucidado na primeira secdo desse trabalho, que atingiu de cheio o setor publico,

onde passaram a proliferar “diversos tipos de contratos de trabalho espurios, alguns



deles mediados por cooperativas, fundacoes privadas e ONGs” (NOGUEIRA, 2006,
p. 151).

Essa tendéncia acarretou em uma série de problemas para a gestao e
regulacao do trabalho, produzindo como resultados a falta de renovacao de quadros
técnicos, defasagem de profissionais qualificados, enorme contingente de pessoal
na condicdo de prestadores de servigco, sem estabilidade de emprego, sem direitos
trabalhistas e sem possibilidade de continuidade das atividades.

Analisando a caracterizacdo dos vinculos de trabalho dos funcionarios que
integram a Secretaria da A¢ao Social, como mostra o gréafico a seguir, é possivel
verificar a influéncia dessa tendéncia desviante em relagado ao fundamento legal do

trabalho na administragdo publica.
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Grafico 2 — Caracterizagao dos Vinculos de Trabalho.
Fonte: Elaboragao prépria.

Constata-se assim, que os vinculos dos trabalhadores com o0s servigos
socioassistenciais, na administracdo publica do municipio de Sao José,
compreendem a forma estatutaria (50,8%); contratos temporarios (24,6%); e cargos
comissionados (24,6%), sendo bastante expressivo o numero de admitidos por
essas duas ultimas modalidades, que somadas chegam a atingir praticamente
metade do total de trabalhadores (49,2%), configurando a precariedade e
flexibilidade na gestao do trabalho na esfera municipal, uma vez que nao tem sido
observada integralmente a exigéncia de admissdao mediante concurso publico.

Deve ser observada ainda, além do ponto de vista sobre o trabalhador, a
responsabilidade para com os usuarios. Como demonstra a tabela seguinte, a maior
parte dos profissionais que exercem atividades diretamente relacionadas a

prestacao de servigos de assisténcia social ao publico, como os assistentes sociais,



psicélogos e pedagogos, possui vinculo de carater temporario, fato que pode acabar
por favorecer a ocorréncia do ceticismo e desanimo entre 0s mesmos, e
consequientemente gerar “[...] um clima de auséncia de compromissos, de
alheamento para com as questdes substantivas e os dispositivos legais, ou de outro
lado, uma atitude meramente corporativa em torno tdo somente das condigdes de
trabalho, ou seja, sem responsabilidade para com o publico” (BEHRING, 2003, p.
50).

Tabela 1 — Categorias Profissionais Responsaveis pela Execucéao Direta dos Servicos
Socioassistenciais, por Vinculo de Trabalho.

Modalidade de vinculagao de trabalho
Profissdo/Ocupacao . Contrato Cargo
Estatutario . e
Temporario | Comissionado
Assistente Social 5 3 2
Psicélogo 1 3 1
Pedagogo - 2 -
Total 6 8 3

Fonte: Elaboragao propria.

Esses dados evidenciam também o reduzido numero de profissionais que
atuam na execucao dos servigos socioassistenciais, o que, além de comprometer a
formacédo de equipes multiprofissionais para uma abordagem mais qualificada das
demandas, favorece o estabelecimento de restricoes sobre a capacidade de
atendimento, que é bastante infima face a demanda apresentada. Como
consequéncia, ha o aumento do tempo de espera no acesso a rede de servico,
impedindo o usuario de receber o atendimento de acordo com sua necessidade.

Dessa forma, a regularizagdo dos vinculos de trabalho e a ampliacdo do
quadro de pessoal por meio de concurso publico, conforme indica a NOB-RH/SUAS,
parecem constituirem-se ainda como grandes desafios para a consolidacdo do
SUAS no municipio de Sao José.

Contudo, vale mencionar a ocorréncia de outros problemas que da mesma
forma tém interferido na realizacdo do direito socioassistencial no ambito municipal,

cabendo destaque as resisténcias conservadoras que se colocam sobre o0



movimento de transicdo paradigmatica que o SUAS requisita. Tal fato pode ser
atribuido a falta de uma politica de capacitacdao que viabilize a qualificacao da forca
de trabalho da assisténcia social. Pode-se citar ainda a falta de meios basicos para a
realizacdo dos servicos, como espaco fisico adequado, material de consumo e
permanente (carros para realizagdo de visitas domiciliares, computadores para
elaboragcao de relatérios e parecer social), recursos para repasse de beneficios, o
que acaba provocando imenso mal-estar e angustia entre os trabalhadores que
ficam impedidos de efetivar o acesso ao direito.

Isso posto, parece inevitavel concluir que a administragdo publica de Sao
José ndo tem garantido as condigbes de trabalho, conforme consta na
NOB-RH/SUAS, necessérias para o funcionamento e implementagdo dos servigos
socioassistenciais com a devida qualidade, revelando, portanto, a incapacidade de
fazer avangar, sob precérias condi¢des, a consolidagdo da assisténcia social na
perspectiva do direito.

3.4 RECURSOS FINANCEIROS

A inclusdo da assisténcia social como componente da seguridade social
permitiu reconhecé-la como politica publica e direito social. Mas, desde entao para
constituir-se como tal, esse singular campo de atencao as necessidades sociais tem
se deparado com o recorrente desafio de garantir as condi¢cbes financeiras para a

adequada prestacao dos servigos, o que pode ser atribuido ao fato de que,

Diferente das Fungdes Previdéncia, cujas despesas se revestem de
carater obrigatorio, e Saude, que tem vinculacdo constitucional
estabelecida quanto ao montante das receitas para os trés niveis de
governo, a Funcdo Assisténcia Social se caracteriza por nao ter
assegurado mecanismos que garantam seu adequado financiamento
(MARTINS; PAIVA, 2003, p. 47).

Isso permitiu, em tempos de contencdo dos gastos sociais em prol da
manutencdo do superavit primario, a precarizacdo e minimizacdo orgcamentaria
sobretudo para a politica de assisténcia social, a qual tradicionalmente sempre

coube recursos infimos e incertos.



Corroborando, Boschetti e Teixeira (2003, p. 121), se utilizando de dados
divulgados pela Anfip (2002) relativos ao ano de 2001, colocam que a assisténcia
ficou com 4,7% dos recursos gastos nesse ano com as politicas de seguridade
social, enquanto a saude recebeu 15,7% e a previdéncia absorveu 79,6%.

Atentando para essas e outras questdes, no sentido de viabilizar a
consolidacao do SUAS, a PNAS trouxe consigo uma série de recomendacdes em
termos de financiamento, cuja regulagdo se deu no ano de 2005, com a aprovagao
da NOB/SUAS.

A partir de entdo a Norma institui nova sistemdtica de financiamento,
apresentando as condigbes para que Estados, Distrito Federal e municipios contem
com o co-financiamento federal na Assisténcia Social; os mecanismos de
transferéncia de recursos, instalando o repasse regular e automatico fundo a fundo,
“quebrando o velho trato triangulado de convénios (com a mediacdo de entidades

sociais)” (SPOSATI, 2006, p. 110); os critérios de partilha, pautados na utilizacdo de
indicadores socioterritoriais, e de transferéncia de recursos, via pisos de protecao
conforme nivel de complexidade, permitindo a superacdo do repasse por
modalidades de atendimento e valores per capita.

A NOB-SUAS indica ainda as condigdes para o co-financiamento nas trés
esferas de governo, apontando competéncias, atribuicbes e responsabilidades a
serem assumidas por estas instancias no que diz respeito a destinacdo de aportes
de recursos, de forma a viabilizar a efetivagdo do SUAS.

Contudo, alguns analistas como Carvalho (2006) e Sposati (2006), ainda
consideram baixo o protagonismo conferido aos governos estaduais, dentre os entes
federados, no texto de normatizacdo do SUAS, o que pode-se dizer que na pratica
tem configurado a pequena participagdo dessa esfera governamental no
financiamento das a¢cdes da politica de assisténcia social.

O gréfico 2, que ilustra a participacéo dos entes federados no financiamento
da politica de assisténcia social no municipio de Séo José', referente ao exercicio de
2006, permite essa constatacao.

! Cabe esclarecer, que para andlise desse aspecto especificamente, foram utilizados somente os
dados referentes ao exercicio de 2006, haja vista que no periodo de realizagdo da pesquisa a
execugao financeira do exercicio de 2007 ainda ndo havia sido liquidada.
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Gréafico 2 — Participacdao dos Entes no Financiamento da Assisténcia Social em Sao
José
Fonte: Elaboragao prépria.

Percebe-se, assim, que efetivamente o Estado registra a menor parcela de
participagdo na alocagao de recursos em nivel local, tendo repassado no decorrer do
ano de 2006 uma quantia de R$ 46.333,50, o que corresponde a apenas 1,7% de
um total de R$ 2.780.774,55 que foram destinados ao FMAS para o financiamento
das acdes dessa politica. Contudo, vale mencionar que este valor correspondeu a
aproximadamente 59% do total da despesa orgada para essa unidade orcamentaria,
0 que sugere que sem uma garantia legal de vinculagdo de percentual de recursos
para o financiamento nas trés esferas de governo, o desenvolvimento das agdes de
assisténcia social permanece condicionado a disponibilidade de caixa e as opg¢des
politicas sobre a distribuicdo do fundo publico.

Verifica-se ainda, no ano analisado, que a Unido ocupa o segundo lugar no
co-financiamento, com a participacao de 38,8%, enquanto 0 municipio apresenta a
maior parcela dos recursos aplicados, equivalente a 59,6%, configurando o
protagonismo no financiamento da prote¢éo social.

No entanto, analisando unicamente o orgamento para o co-financiamento
municipal da assisténcia social em relagdo ao orcamento total de Sao Josée,
considerando os exercicios de 2006 e 2007, como mostra a tabela 2, € possivel
constatar, diante do potencial econémico do municipio, o seu reduzido investimento

no campo socioassistencial.



Tabela 2 — Montante e Percentual do Orcamento Municipal para a Assisténcia Social
em relacédo ao Orcamento Total

Orcamento Total Asosir;;%r:;gt%ggal Equivalente
Ano O.T. 0. AS./O.T.
O. AS. o
(R$) (R$) (/0)
2006 200.716.539,00 3.395.122,00 1,69
2007 346.251.327,00 4.244.418,00 1,23

Fonte: Elaboragao propria.

Observa-se dessa forma, que apesar do aumento em termos de valores no
orcamento da assisténcia social de um ano para o outro, houve uma reducao sobre
o percentual destinado a esta politica face ao significativo incremento no orgcamento
total do municipio.

Importa colocar ainda, que pelo fato de nao ter sido adotada a modalidade de
pisos de protegdo para o orgamento municipal da assisténcia social, ndo houve a
possibilidade de se identificar com precisdo a perspectiva de financiamento para os
diferentes niveis de proteg¢do social, porém pode-se verificar que dentre todas as
despesas fixadas no FMAS de Sao José, para serem co-financiadas pelo municipio,
o Programa Sécio Emergencial, cujo formato reveste-se de um carater meramente
pontual e assistencialista, foi quem ficou com o maior montante de recursos,
absorvendo em média 24% do orgamento previsto para cada um dos dois anos
analisados.

Em vista disso, pode-se concluir que, conforme ja apontado na VI Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social, ndo houve ainda o comprometimento da gestdo do
municipio de Sao José para com a efetivacdo da politica de assisténcia social haja
vista que, sob parcos recursos e praticas conservadoras, torna-se inviavel a correta

provisao dessa politica, na perspectiva de universalizagdo da protegéo social.

3.5 TERRITORIALIZACAO

Levando em consideracdo o elevado grau de desigualdade social e as
diferencas de concentragdo populacional que imperam sobre os 5.561 municipios



que compdem o Brasil, a PNAS ao instituir o SUAS, na perspectiva de consolidar a
descentralizacdo e garantir mais eficazmente o atendimento das necessidades da
populacdo, incorpora a vertente territorial para a assisténcia social, em
contraposicdo ao emprego do tradicional principio da homogeneidade, que por se
utilizar de medidas genéricas (como por exemplo, a Linha da Pobreza e a Linha de
Indigéncia) termina por mascarar as desigualdades internas existentes nos
diferentes contextos, produzindo uma visao reducionista da realidade.

Ja o territério, entendido para além de um simples “acidente de percurso”,
“‘enquanto espago usado, onde se dao as relagdes entre 0s homens, as instituigcoes,
onde a vida e suas contradicdes sdo manifestadas de forma cotidiana” (KOGA,
2003, p. 262), permite a obtenc&o de indicadores intra-urbanos, que ao comportarem
os distintos modos de vida, refletem de forma mais concreta a dinamica da realidade
vivida, podendo tornar visiveis inclusive os processos de exclusado/inclusdo social
enquanto uma relagao indissoluvel, o que as metodologias tradicionais, que realizam
a medicao da pobreza ou da riqueza como unidades autbnomas, nao tém condi¢des
de expressar. Viabiliza, portanto, um novo olhar sobre as cidades que permite ir
além do que o senso comum tem insistido em mostrar e/ou ocultar.

Por essa razdo, é que sob o paradigma do SUAS o territério passa a se
constituir como referéncia, enquanto espaco privilegiado de analise e intervencéo
da politica de assisténcia social.

E interessante registrar que no caso brasileiro, conforme aponta a
pesquisadora Dirce Koga (2003), a experiéncia pioneira de construcdo de
indicadores intra-urbanos aplicados a uma cidade foi realizada a partir do ano de
1995, pelo Nucleo de Seguridade e Assisténcia Social da PUC-SP, e resultou no
Mapa da Exclusado/Inclusdo Social da cidade de S&o Paulo.

Contudo, parece ndo ser ainda a vertente territorial o fator preponderante para
a definigcdo da politica de assisténcia social na totalidade dos municipios brasileiros.

E o que se verifica no contexto de Sdo José. Estando constituido por 27
bairros e duas areas rurais, denominadas d&rea rural norte e area rural sul, o
municipio em questao comporta em sua extensao territorial areas consideradas com
elevado padrdo de qualidade de vida, bem como outras que se revelam como
sinbnimo da exclusdo social. Mas, mesmo assim, parece que os poderes publicos

nao tem se dedicado a construcdo de metodologias de analise socioterritorial que



permitam o desvendamento de sua realidade local, deixando, portanto, de
reconhecer as desigualdades internas que incidem no ambito da cidade.

Tal constatacdo parte da analise do Plano Municipal de Assisténcia Social
referente ao periodo de 2006-2009, que, além de dispor de uma série de
informagdes onde prevalece o carater genérico da cidade, identifica 11 areas em
situacdo de vulnerabilidade social® (Pedregal, Solemar localizado no Bairro Ipiranga,
Boa Vista, José Nitro, Zanelato, Morar Bem, D. Vanda, todos localizados no bairro
Serraria, Santos Dumond situado no bairro Barreiros, Horto Florestal localizado no
bairro Potecas, Colénia Santana e Vila Formosa situada no bairro Forquilhas),
consideradas prioritarias a intervengdo municipal, porém, sem apresentar uma
melhor caracterizagdo sobre as condigdes de vida objetivamente instaladas sobre as
mesmas, 0 que sugere que essa definicdo tenha tido como medida privilegiada a
aparéncia, reforcando o risco de se promover a estigmatizacao desses territorios.

A afirmativa ainda encontra respaldo no relatério de avaliagdo das metas
estabelecidas pelo municipio na V Conferéncia de Assisténcia Social, produzido na
VI Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, onde a falta de diagndstico social
das areas de vulnerabilidade social € de fato reconhecida como um dos empecilhos
que se colocam para o alcance das metas de gestao do SUAS no municipio.

No entanto, vale dizer que para o desenvolvimento de acdes na perspectiva
da inclusdo e universalizagao tal como o SUAS solicita, faz-se premente a realizagédo
de um diagnéstico solido sobre todos os territérios que compdem a cidade, uma vez
que as acgoes de combate a pobreza que tomam como referéncia a propria pobreza,
sem identificar o que seria um patamar de nao pobreza, tem redundado no processo
de fragmentacéo da sociedade e de focalizagdo das necessidades.

Sendo assim, parece evidente que 0 municipio ainda ndo colocou em pratica
a territorializacdo e permanece organizando seus servigos socioassistenciais com
base em medidas genéricas, sob a concepg¢ao conservadora que insiste em atender
0 necessitado e ndo as necessidades, haja vista que nao tem empreendido maiores
esforcos para identificar as reais demandas de sua populagéo.

2 Para melhor visualizagao, ver Apéndice A.



CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho teve por finalidade analisar a adequacéo da Secretaria da Agao
Social em relacdo a base de organizacdo da assisténcia social, na perspectiva do
Sistema Unico de Assisténcia Social.

Nesse sentido, houve a necessidade de primeiramente apresentar o contexto
atual, ressaltando em que medida a gama de acontecimentos regressivos e
destrutivos das ultimas trés décadas rebate sobre a configuracdo das politicas
sociais, de modo especifico na assisténcia social.

Em seguida, ao elucidar o processo de constituicdo do sistema de protecao
social brasileiro, pdde-se perceber que inicialmente a constituicio dos direitos
sociais deu-se majoritariamente no campo do trabalho formal e urbano, estando,
portanto, voltada para atender inteiramente as demandas do processo de
acumulagcdo e industrializagdo. Em vista disso, evidenciou-se também o lugar
secundario e marginal que historicamente foi destinado a assisténcia social no
conjunto de politicas sociais brasileiras, tendo adquirido visibilidade somente com a
CF/88, ocasiao em que a sociedade brasileira teve, em tese, as suas necessidades
de protecao reconhecidas pelo Estado através da instituicdo de um sistema publico
de protecdo social, integrado pelas politicas de saude, previdéncia e assisténcia
social.

Contudo, reitera-se que a tentativa de constituir-se um Estado democratico de
direito no Brasil foi absorvida pela hegemonia neoliberal, perante a qual a
assisténcia social foi palco de um dos mais destacados retrocessos na esfera da
protecdo social, haja vista que mesmo diante de todo um aparato legal que |he
atribuiu a condicdo de politica publica e direito social, sua implementacao revelou
novamente uma acentuada tendéncia a focalizag¢éo, seletividade e fragmentacéo.

A tentativa de superacao dessas marcas do passado, mediante a construcao
de uma nova politica de assisténcia social, foi o tema apresentado na sequéncia da
analise em tela. Assim, verificou-se que as inovagdes trazidas pela PNAS, ao
definirem as bases para o novo modelo de gestao da politica publica de assisténcia
social, deram corpo a uma verdadeira revolugdo, na medida em que vieram

concretizar o intento de transformar o campo assistencial, tradicionalmente



hegemonizado por praticas filantropicas e confessionais, em politica publica
construida sobre o signo da universalizagao da protegéo social.

Conforme objeto central deste TCC, na terceira secao, teceram-se as analises
acerca da organizacdo da assisténcia social no municipio de Sado José onde,
tomando como parametro o marco legal e institucional do SUAS e as respectivas
normas técnicas, pdde-se verificar um preocupante quadro: ha ainda uma forte
continuidade na organizacdo e desenvolvimento das agbes socioassistenciais, cujo
resultado anacronico tende a fragilizar e/ou inviabilizar a prestagdo do direito no
ambito da assisténcia social.

Nessa direcdo, diante da sequéncia de resultados, revelou-se que a
habilitagdo do municipio junto ao SUAS deu-se sob precarias condigdes de gestao e
que mesmo transcorridos dois anos de sua implantagdo poucas ou praticamente
nulas tém sido as iniciativas concretas para que se efetivem as devidas alteracdes e
se reverta essa situagao.

Isso porque, ao que tudo indica a reorganizacao da assisténcia social, que
ocorreu mediante o reordenamento institucional da Secretaria da Agao Social e a
adocdo das novas nomenclaturas, nao ultrapassou o cumprimento de meras
formalidades burocraticas para se obter a transferéncia de recursos federais, o que
por si s6 ndo garante a correta provisdo da protecao social. Reitera-se pois, que
essa realizacao depende de condicées adequadas de gestdo, o que implica na
existéncia de estrutura fisica apropriada, equipe de trabalho suficiente e capacitada,
incremento orcamentario e necessaria execugao financeira, intersetorialidade para
as diferentes politicas sociais, dentre outras.

Dessa forma, diante da constatada dificuldade de provimento dessas
condi¢des pelo municipio em questdo, pode-se dizer que nao houve de fato uma
ruptura com o legado de precarizacao e focalizagdo, o que muito em parte se deve
as determinagbes do conjunto de transformacdes ocorridas nas ultimas décadas, de
ordem econdmica, politica e social, que se processaram sobre as politicas sociais e
de modo especifico na assisténcia social, conforme analise aqui apresentada.

Assim, o que se verifica € o desencadeamento de um processo de
operacionaliza¢do da politica de assisténcia social ainda distante da perspectiva do
direito universal, preconizada pelo compromisso com a satisfacdo das necessidades
sociais. Desta forma, as acdées permanecem revestidas de praticas emergenciais e

medidas paliativas, reiterativas do traco clientelista e assistencialista e do carater



compensatorio que insistem em penetrar 0 campo socioassistencial, retardando a
realizacao da assisténcia social enquanto politica publica e direito social.

Por tudo isso, parece que ainda ha muito por fazer para tornar a
operacionalizacdo dessa singular politica publica eticamente coerente com as
orientagcdes e diretrizes contidas no seu pressuposto legal. Cabe, finalmente,
reconhecer e destacar o papel fundamental do trabalho do assistente social nesse
processo, haja vista o protagonismo que historicamente |he é devido sobre essa
area. Trata-se, em consonancia com projeto ético-politico profissional, de
efetivamente suplantar as praticas tradicionalmente impregnadas de carater
tutelador e subalternizante, em favor do correto fortalecimento do protagonismo da
populacao, reconhecendo-a como verdadeira aliada na luta incessante para imprimir
a assisténcia social o sentido legal que Ihe € atribuido.

Nessa direcao, como afirma Yasbek (1993, p. 158)

A assisténcia social constitui espaco publico de reconhecimento, e
forma de pertencimento social dos subalternos, enquanto significa
uma instancia em que seus interesses e projetos sdo reconhecidos
como demandas legitimas. E, mais do que isso, pode ser um espaco
de contribuicao a ruptura com a subalternidade em que vivem.
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APENDICE

Apéndice A — Mapa do Municipio de Sao José, segundo bairros com incidéncia de
areas em situacao de vulnerabilidade social.
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