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RESUMO

Este trabalho tem com objetivo principal realizar uma avaliacdo politica da Politica
Nacional de Assisténcia Social atraves de uma leitura critica de seus textos legais. Nesse
sentido, realizou-se uma fundamentacdo teorica pautada na discussdo das diferentes
concepgdes de Estado encontradas na teoria social classica bem como na teoria social
critica, sendo feito também uma discussdo a respeito da administracdo como forma de
dominacdo, nos apropriamos do debate acerca da burocracia presente em weber e outros
autores. No momento seguinte, tratamos da trajetoria historica da assisténcia social no
Brasil, caracterizando a dindmica capitalista, bem como as caracteristicas da gestdo e da
politica social e a peculiaridade da assisténcia social em cada periodo. Realizados 0s
estudos anteriores, estabelecemos categorias essenciais para uma avaliacdo politica da
politica nacional de assisténcia social, quais sejam: Concepc¢do de Estado e Politica
Social, bem como Gestdo Publica. Assim levantamos a partir dos textos categorias e
conceitos que julgamos de maior relevancia na orientacdo politica e ideologica, a fim de
avaliar politicamente a politica nacional de assisténcia social. Por fim, observamos que
a politica nacional de assisténcia social se aproxima de uma perspectiva social
democrata, deixando um legado progressista para a sociedade brasileira no ambito das
politicas sociais, rompendo com a logica coronelista e da benemeréncia historicamente
presente na assisténcia social brasileira, permitindo ainda ir além, pois a politica
nacional de assisténcia abre espacos que podem e precisam ser utilizados pela classe
trabalhadora de forma a alargar a concepcdo de assisténcia social, seu papel e seu foco,

e assim forcar a universalizacdo e aprofundamento de direitos.

Palavras Chave: Assisténcia Social, Estado, Gestdo Publica.



ABSTRACT

This paper aims to make a political evaluation of the National Social Assistance through
a critical reading of legal texts. Accordingly, we carried out a theoretical foundation
based in the discussion of the different conceptions of state found in the classical social
theory and the critical social theory, we also made a discussion of management as
domination, appropriating of the debate about the bureaucracy present in Max Weber
and other authors. In the next moment, we treat the historical trajectory of social
assistance in Brazil, featuring the capitalist dynamics as well as the characteristics of
management and social policy, and the peculiarity of social welfare in each period.
Conducted previous studies, we established essential categories to a political evaluation
of the national policy of social assistence, which are: Conception of State and Social
Policy, as well Public Management. In that way, we pulled out from the texts categories
and concepts that we consider most relevant in the political and ideological orientation,
to make a political appraisal of national policy of social assistance. Finally, we note that
the national social policy approaches the democratic social policy, progressive leaving a
legacy for Brazilian society in the context of social policy, breaking with the traditional
domination and charitable, that are historically present in the Brazilian social assistance,
while still allowing go beyond, because the national policy support and open spaces that
need to be used by the working class in order to broaden the conception of welfare, its

role and focus, and to force the deepening and universality of rights.

Keywords: Social Assistence, State, Public Management.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo tem como objetivo a realizacdo de uma avaliacdo politica
da politica nacional de assisténcia social, através de uma leitura critica de seus
principais documentos oficiais, documentos estes que normatizam e norteiam
politicamente a politica de assisténcia social brasileira.

O interesse em discutir este tema partiu do meu desejo de continuar a
desenvolver a pesquisa iniciada em meu Trabalho de Conclusao de Curso cujo tema era:
“Politica Nacional de Assisténcia Social: Avango ou Retrocesso”. A pesquisa ainda na
graduacdo foi objetivada por entender que a PNAS/2004 “inaugura” uma nova
perspectiva para a politica nacional de assisténcia social no Brasil, tendo como discurso:
referendar os preceitos democratizantes na Constituicdo Federal de 1988 e a LOAS de
1993.

Todavia, é sabido que os documentos que normatizam e d&do direcdo a politica
nacional de assisténcia social se estendem por um periodo de mais 20 anos, se
contarmos o texto da LOAS como o primeiro deles. Neste tempo saimos de um impulso
democréatico marcado pela CF/88 e passamos pelo intenso avanco do neoliberalismo nos
anos 1990 e governo PT nos anos 2000. O que sem duvida alguma, se faz presente nos
textos legais das diferentes politicas publicas.

Tendo em vista este processo, que a PNAS/2004 é elaborada e aprovada em um
contexto de restricdo de direitos, de concepcdes de Estado e interesses antagonicos, e
considerando a importancia que estes documentos representam para a assisténcia social
no Brasil, acredito ser de grande relevancia continuar a refletir sobre a concepcao
politica contida em suas propostas, avaliar politicamente seus principais documentos.

Ora, visto que as politicas sociais estdo situadas no contexto contraditério das
relages sociais do mundo capitalista, a teoria social marxista se torna oportuna, uma
vez que esta serd capaz de fornecer elementos que possibilitardo o alcance dos fatores
que organicamente vinculam os fenémenos aparentes a estrutura histérica da sociedade
burguesa.

Mediante o exposto, o presente trabalho teve como proposta guiar-se pelo
método de Marx e para tanto, torna-se imprescindivel compreender, segundo Netto
(2009), que o conhecimento teérico € o conhecimento do objeto tal como ele é em si
mesmo, na sua existéncia real e efetiva, independentemente dos desejos, das aspiragdes

e das representacfes do pesquisador. O autor elucida ainda que a teoria €, para Marx, a
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reproducdo ideal do movimento real do objeto que pesquisa. E esta reproducdo (que
constitui propriamente o conhecimento teorico) serd tanto mais correta e verdadeira
quanto mais fiel o sujeito for ao objeto.

A razdo dialética deste método incorpora a contradicdo, 0 movimento, a
negatividade, a totalidade, as mediacdes, em busca da logica de constituicdo dos
fendmenos. Neste sentido, segundo Netto, ao abordar a avaliacdo das politicas sociais
sob a perspectiva marxista, se requer considerar trés elementos principais: 0S “novos
processos, novas realidades, novos fendmenos que nao foram incorporados, ndo foram
contemplados na constituicdo classica da teoria marxista”; analisar rigorosamente o
“estagio atual da dindmica do desenvolvimento capitalista’; manter uma interlocucéo
imprescindivel com “as outras correntes tedricas, com as outras vertentes de analise
que se ocupam da mesma temdtica”, sem, contudo, incorporar acriticamente suas
dimensGes em postura claramente eclética. (NETTO apud AMARAL, 2008)

Deste modo, para se pensar na avaliacdo das acGes integrantes da politica de
assisténcia social, na perspectiva dialética, torna-se necessario fazer uma leitura do real
em sua totalidade, abordando as bases universais sobre as quais se constitui a sociedade
capitalista, considerando-a em sua expressao atual e desvendando seus rebatimentos na
Politica Social brasileira.

E de suma importancia esclarecer desde j&, que nosso objetivo ndo foi julgar os
resultados da implementacdo dessa politica, tdo pouco nos prender a dados quantitativos
concernentes aos programas da politica social adotada pelo governo brasileiro pds
Constituicdo de 1988. O que pretendemos realizar é o que se chama de uma avaliagdo
politica de uma politica, conforme afirma Arretche (2006, p.30),

[...] por avaliagdo politica, entende-se “a analise e elucidagdo do
critério ou critérios que fundamentam determinada politica: as razbes
que a tornam preferivel a qualquer outra” (Figueiredo e Figueiredo,
1986: 2). Neste sentido, a avaliacdo politica pode ressaltar quer o
carter politico do processo decisorio que implicou na adocdo de uma
dada politica quer os valores e critérios politicos nela identificaveis. A
avaliacdo politica nesta perspectiva prescinde do exame da
operacionalidade concreta ou da implementagdo do programa sob
analise. Ela examina os pressupostos e fundamentos politicos de um
determinado curso de acdo publica, independentemente de sua
engenharia institucional e de seus resultados provaveis.

Nesse sentido, tal avaliacdo permite ressaltar tanto o carater politico do processo

decisorio — que implicou na adocdo de uma determinada politica — quanto os valores e
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critérios politicos nela identificaveis (ARRETCHE, 2006, p. 30). Vale ressaltar que o
processo de avaliacdo politica da gestdo de politicas publicas implica o processo de
apreensao do contexto historico em que se situa o objeto de estudo proposto. Realizando

um debate acerca do mesmo tema, Boschetti aprofunda ainda mais,

A avaliacdo de uma politica social pressupde inseri-la na totalidade e
dinamicidade da realidade. Mais que conhecer e dominar tipos e
métodos de avalia¢do ou diferenciar analise e avaliacdo, é fundamental
reconhecer que as politicas sociais tém um papel imprescindivel na
consolidacdo do Estado democratico de direito e que, para exercer
essa funcdo, como seu objetivo primeiro, devem ser entendidas e
avaliadas como um conjunto de programas, projetos e acdes que
devem universalizar direitos. Para tanto, toda e qualquer avaliacdo de
politicas sociais (ou de programas e projetos) deve se sobrepor a mera
composicdo de técnicas e instrumentos, e se situar no dmbito da
identificacdo da concepcdo de Estado e de politica social que
determina seu resultado. (BOSCHETTI, 2009, p.3)

Para a realizacdo de tal avaliacdo, foi realizada uma pesquisa e a analise
documental. Conforme ressalta Silva (2009), o método da pesquisa documental é aquele
que busca compreender a realidade de forma indireta, por meio da analise de inimeros
tipos de documentos produzidos pelo homem, ressaltando que, como produto de uma
sociedade, o documento manifesta o jogo de forca dos que detém o poder, ndo sendo,
portanto, producdes isentas ou ingénuas. Os documentos traduzem intencdes,
concepgdes ideoldgicas, direcionamentos politicos, ou seja, sdo de extrema relevancia
para uma investigacdo que pretende fazer uma avaliacdo politica. Sendo assim, as

autoras afirmam:

A pesquisa documental, enquanto método de investigacdo da
realidade social, ndo traz uma Unica concepgdo filoséfica de pesquisa,
pode ser utilizada tanto nas abordagens de natureza positivista como
também naquelas de carater compreensivo, com enfogque mais critico.
Essa caracteristica toma corpo de acordo com o referencial tedrico
gue nutre o pensamento do pesquisador, pois ndo sé os documentos
escolhidos, mas a analise deles deve responder as questdes da
pesquisa, exigindo do pesquisador uma capacidade reflexiva e
criativa ndo s6 na forma como compreende o problema, mas nas
relacBes que consegue estabelecer entre este e seu contexto, no modo
como elabora suas conclusbes e como as comunica. Todo este
percurso esta marcado pela concepgdo epistemolégica a qual se filia o
investigador (SILVA et al, 2009, p.4556).
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O trabalho com os documentos € compreendido por dois momentos distintos: o
primeiro constitui a coleta de documentos e o outro de anélise de conteddo. Sendo que
se faz necessério a escolha criteriosa dos documentos que serdo estudados, Silva et al
(2009), ressalta a necessidade de recolher os documentos de forma criteriosa,
permitindo ao pesquisador gerenciar melhor o tempo e a relevancia do material

recolhido, o que para alguns autores constitui a pré-anélise. As autoras afirmam ainda:

Deste modo, a tarefa de pré-analise passa a orientar novas coletas de
dados, considerando que o processo € realizado de forma mais
prudente e cautelosa com a intencdo de alcancar melhores resultados
na analise critica do material recolhido. Esta, por sua vez, tem como
objetivo central averiguar a veracidade e credibilidade dos
documentos adquiridos e a adequacdo destes as finalidades do
projeto. Todavia, faz-se necessario ressaltar que esta fase ndo da
conta de interpretar de forma mais elaborada o teor que se encontra
implicito nos documentos, ficando para a proxima fase a tarefa de
interpretar o conteudo do material recolhido (SILVA et all, 2009, p.
4558).

Em suma, o presente trabalho teve como procedimentos metodoldgicos,
primeiramente, a realizacdo de uma pesquisa bibliografica relacionada ao tema
abordado; o que € encontrado no capitulo um, a fim de estabelecer categorias centrais
para avaliacéo politica da Politica Nacional de Assisténcia Social; quais sejam, Estado,
administracdo publica, burocracia, luta de classes, emancipacao politica, etc. Bem como
a trajetdria histdrica que proporcionou a conformacéo da Politica de Assisténcia Social
brasileira; que compreende o capitulo dois do trabalho. As politicas sociais ndo sdo
apenas espacos de confrontacdo de tomadas de decisdo, mas constituem elementos de
um processo complexo e contraditério de regulacdo politica e econémica das relacbes
sociais. (BEHRING, BOSCHETT], 2006)

Nesse sentido, a analise e avaliacdo de politicas sociais ultrapassam a
mera disposi¢do e utilizagdo primorosa de métodos e técnicas
racionais e operativos, preocupados com a relagdo custo-beneficio ou
com a eficiéncia e eficacia. A avaliacdo de politicas sociais deve se
situar na compreensdo do significado do papel do Estado e das classes
sociais na construcdo dos direitos e da democracia. (BOSCHETTI,
2009, p.6)

Em seguida, foi realizado um levantamento da documentagé&o referente a Politica
Nacional de Assisténcia (PNAS) e ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),

uma pesquisa documental, selecionando aquilo que é de maior relevancia para a
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orientacdo politica e para o ordenamento administrativo da referida politica. Utilizamos,
portanto, como referéncia a PNAS/2004, NOB/SUAS, NOB/RH, Lei 10.836/2004 e Lei
12.435/2011.

No primeiro capitulo estabelecemos os fundamentos tedricos para a avaliagéo,
tratando das concepcOes de Estado e Sociedade Civil, partindo da teoria social classica,
observando alguns de seus expoentes. No mesmo sentido, ainda demos enfoque a teoria
social critica, nos aprofundando especialmente em Marx e Gramsci. Por ultimo,
conforme exigéncia de nosso objetivo, discutimos também a relacdo da administracdo
publica com o conceito de dominacdo, tomando como condutor de nosso estudo a
critica a concepgdo weberiana de burocracia.

No segundo capitulo, tragamos a trajetoria da assisténcia social no Brasil,
situando a dinamica capitalista, bem como os aspectos da politica social e da gestdo
publica, caracterizando, nesses termos, cada fase da historia recente do Brasil. Na
verdade, nos debrucamos sobre um periodo que vai desde a RepuUblica Velha até o
governo Lula (2002-2010), um periodo relativamente longo, no qual pudemos observar
as inumeras transformacbes no campo da politica social e da administracdo publica,
disputas de interesses de classe, etc.

Por fim, realizamos a discussdo do capitulo trés, quando nos sentimos aptos a
realizar o estudo critico da documentacéo colhida, uma analise de conteido. Vale a pena
ressaltar ainda, que durante este capitulo, faco citacGes diretas aos textos da politica,
destacando artigos e outros trechos de relevancia, a fim de elucidar nosso
posicionamento ao leitor. Dessa forma, fomos realizando a avaliagdo politica dos textos
outrora levantados, observando as categorias e conceitos politico-ideoldgicos neles
contidos. Assim, finalizamos com uma conclusdo, um parecer de nossa parte, que
mostra o resultado de nossa avaliacdo politica da Politica Nacional de Assisténcia
Social.

O que se encontraranestas paginas, portanto, é o esforco de apreender
criticamente alguns dos fundamentos da teoria social, no que diz respeito ao Estado,
Politica Social e Gestdo Publica, como também de estabelecer a dindmica do modo de
producdo capitalista e suas especificidades na realidade brasileira. A fim de, com o
acumulo deste conhecimento, realizar uma avaliacdo politica da politica de assisténcia
social, através de uma série de documentos legais que expressam a orientacéo politica e

ideoldgica da referida politica.
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1 FUNDAMENTOS TEORICOS PARA A AVALIACAO

Para que possamos realizar uma avaliagdo politica da Politica de Assisténcia
Social brasileira, é necessario o aprofundamento tedrico em algumas categorias, para
que se possa entender aspectos importantes, que sdo capazes de influenciar na
construcdo de uma politica publica. Nossa construgdo tedrica, nesse propésito, buscou
problematizar questbes referentes as concep¢des de Estado, politica social e
administracao publica.

Sabemos que as discussdes sobre o Estado ja estavam presentes desde a Grécia
antiga, e ainda no Império Romano, e que h& contribuicdes e fundamentos pertinentes
no pensamento de Platdo, Aristételes, Maquiavel, dentre outros. Todavia, partiremos da
discussdo de Estado do pensamento moderno, iniciaremos nossa discussao a partir do
periodo de formacdo do modo de producdo capitalista, ou seja, um periodo de
transformacdo do modo de producdo feudal para o que viria a ser o capitalismo
comercial ou mercantil, momento em que emerge a burguesia fazendo frente ao

absolutismo.

1.1Liberalismo Cléassico

No periodo de transicdo do sistema feudal, a presenca politica da burguesia se
tornava cada vez mais forte, e 0 desejo de tal burguesia era a delimitacdo legal da
autoridade governativa, suprimindo totalmente o poder absolutista. Sendo assim, um

novo ideal politico € suscitado.

Possuidora dos meios de producdo material, a Burguesia se impds
também espiritualmente, e suas "idéias dominantes" nada mais sdo do
que a expressdo ideal "das relacbes materiais dominantes", isto é "as
relacbes materiais dominantes assumidas como idéias". Este processo,
iniciado com o iluminismo, encontrou confirmagdo no decorrer do
século XIX. Cultura, politica, vida social e, em geral, toda
manifestagdo intelectual tiveram como ponto de referéncia a maneira
de vida burguesa. O absoluto politico representado pelo liberalismo
burgués, de que ja falamos, estendeu-se a todos os campos da
sociedade e a todos os momentos da vida humana, obtendo, como
consequéncia, inumeros intérpretes e louvadores. (BOBBIO, 1998,
p.152)
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Sendo assim, o que chamamos de ideal liberal surge inspirado no lluminismo,
surgido no século XVII, substituindo as crengas religiosas pelo pensamento racional,
através da liberdade e da igualdade. Pode-se entender que o liberalismo foi formado por
um conjunto de ideias, reunindo discussGes sobre direitos, defendendo o governo
constitucional e a liberdade individual.

A corrente contratualista’, originaria desse periodo, e que tem como maiores
expoentes Hobbes e Locke, defendiam a tese de que o Estado foi criado a partir da
formulacao de um “contrato social”, estabelecido pelo acordo mutuo de individuos que

compunham uma comunidade.

[...] Em Hobbes, os homens formam entre si um pacto de submissdo
pelo qual, visando a preservacdo de suas vidas, transferem a um
terceiro (homem ou assembleia) a forca coercitiva da comunidade,
trocando voluntariamente sua liberdade pela seguranca do Estado-
Leviatd [...] Em Locke, o contrato social € um pacto de consentimento
em que os homens concordam livremente em formar a sociedade civil
para preservar e consolidar ainda mais os direitos que possuiam
originalmente no estado natureza. No estado civil os direitos naturais
inalienaveis do ser humano a vida, a liberdade, e aos bens estdo
protegidos sob amparo da lei, do &rbitro e da forca comum de um
corpo politico unitario. (MELLO, 2010, p. 86)

Uma das principais diferencas entre os dois pensadores ingleses, e que faz com
que Locke seja considerado o pai do chamado liberalismo, consiste, como afirma Mello
(2010, p. 85), que:

Para Hobbes, a propriedade inexiste no estado natureza e foi instituida
pelo Estado-Leviatd apds a formacdo da sociedade civil. Assim como
a criou, o Estado pode também suprimir a propriedade dos suditos.
Para Locke, ao contréario, a propriedade ja existe no estado natureza e,
sendo uma instituicdo anterior a sociedade, € um direito natural do
individuo que ndo pode ser violado pelo Estado.

A corrente contratualista ainda possui outro grande nome, Jean Jaques Rousseau.
Todavia, a concepcao politica de Rousseau se diferencia um pouco de Locke e Hobbes,
pois para o francés, s é legitimamente constituido um Estado em que o povo exerce
diretamente o poder legislativo. Todavia, 0 que mais se opbe ao pensamento dos

contratualistas ingleses, € o fato de que Rousseau afirma que é a instituicdo da

1...] filésofos que, entre o século XVI e XVIII, afirmaram que a origem do Estado e/ou da sociedade esta
num contrato: os homens viveriam, naturalmente sem poder e sem organizacdo — que somente surgiriam
depois de um pacto firmado por eles, estabelecendo as regras de convivio social e de subordinagdo
politica. (Ribeiro, 2010, p. 53)
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propriedade privada que origina a emergéncia das “grandes desigualdades” e que torna
0 “egoismo” a motivacdo bdasica da vida social. Rousseau faz uma critica ao liberalismo
e ao contrato social que tem como finalidade precipua a garantia da propriedade
privada, propondo entdo uma distribuicdo mais equitativa da riqueza e da propriedade,

sem, no entanto propor sua eliminacao.

O pacto defendido no Contrato social ndo tem em vista garantir, sob a
falsa cobertura da protecdo de pretensos “direitos naturais”, a
propriedade privada (ao contrario, ele submete a propriedade ao
interesse coletivo); ou, de modo mais geral, 0 contrato rosseauniano
ndo tem como ponto de partida e de chegada a garantia dos interesses
privados dos contratantes. Ao invés disso, esse contrato legitimo se
manifesta na criacdo de uma vontade geral, que tem como base 0
interesse comum e é condicdo subjetiva da soberania popular. Através
de tal contrato, o povo se constitui como povo, gesta-se como sujeito
coletivo; e 0 que move esse sujeito é precisamente a vontade geral, ou
seja, uma vontade que tem como objeto ndo uma soma de interesses
particulares ou privados, mas sim o interesse da coletividade.
(COUTINHO, 2008, p. 126)

Podemos afirmar, entdo, que em geral, para os contratualistas, ainda que haja
diferengas, o Estado é o fim Gltimo que servira para proteger o homem e proporcionar a
este a garantia de suas liberdades individuais. Todavia, apesar das grandes contribui¢oes
dos diversos pensadores, é a visdo de Locke que nagquele momento vai influenciar a

forma de se construir o Estado. E a origem do liberalismo, conforme assinala Bobbio,

através dos principios de um direito natural preexistente ao Estado, de
um Estado baseado no consenso, de subordinagdo do poder executivo
ao poder legislativo, de um poder limitado, de direito de resisténcia,
Locke exp0s as diretrizes fundamentais do Estado liberal. (BOBBIO
apud MELLO, 2010, p. 88)

Dessa forma, o liberalismo ja nasce como a doutrina de um Estado limitado,
tanto no que diz respeito aos seus poderes quanto as suas fungdes. Esses dois aspectos
do Estado liberal — o limite dos poderes e o limite das atribuicBes — sdo a nocdo do
Estado de direito e a nogdo do Estado minimo.

Por Estado de direito, entende-se um Estado cujos poderes publicos sdo
submetidos as leis gerais do pais. Tal tipo de organizacao estatal, no ambito da doutrina
liberal, coincide com o ordenamento juridico que respeita o individuo e seus direitos
naturais. Por Estado minimo, concebe-se um Estado limitado em suas atividades no que

se refere a esfera econdémica.
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Por Estado de direito entende-se geralmente um Estado em que o0s
poder publicos sdo regulados por normas gerais (as leis fundamentais
e constitucionais), e devem ser exercidos no ambito das leis que o
regulam, salvo o direito do cidad&o de recorrer a um juiz independente
para fazer com que seja reconhecido e refutado o abuso ou excesso de
poder. (BOBBIO, 1988, p.18)

Estendendo-nos um pouco mais a respeito desse tema,

deve-se agora precisar que essa expressdao compreende dois aspectos
diversos do problema, aspectos que nem sempre sdo bem distinguidos:
a) os limites dos poderes; b) os limites das funcbes do Estado. A
doutrina liberal compreende a ambos, embora possam ele ser tratados
separadamente, um excluindo o outro. O liberalismo é uma doutrina
do Estado limitado tanto com respeito aos seus poderes quanto as suas
fungdes. A nocgdo corrente que serve para representar o primeiro é
Estado de direito; a nogdo corrente para representar o segundo é
Estado minimo. Embora o liberalismo conceba o Estado tanto como
Estado de direito quanto como Estado minimo, pode ocorrer um
Estado de direito que ndo seja minimo (por exemplo, o Estado social
contemporaneo) e pode-se também conceber o Estado minimo que
ndo seja um Estado de direito (tal como, com respeito a esfera
econdmica, o Leviatd hobbesiano, que é ao mesmo tempo absoluto no
mais pleno sentido da palavra e liberal em economia). Enquanto
Estado de direito se contrapde ao Estado absoluto entendido como
legibussolutus, o Estado minimo se contrapde ao Estado maximo:
deve-se, entdo, dizer que o Estado liberal se afirma na luta contra o
Estado absoluto em defesa do Estado de direito e contra o Estado
maximo em defesa do Estado minimo, ainda que sempre os dois
movimentos de emancipacdo coincidam historica e praticamente.
(BOBBIO, 1988, p. 17-18)

Nesse sentido, o liberalismo, considera que o bem-estar individual é capaz de
maximizar o bem-estar coletivo, ndo sendo responsabilidade do Estado garantir bens e
servicos publicos para todos. Dessa forma, as necessidades humanas basicas ndo devem
ser totalmente satisfeitas, ndo cabendo ao Estado garantir politicas sociais, pois essas
contribuem para a reproducdo da miséria e desestimulam o interesse pelo trabalho.
Sendo assim, defendem a manutencdo de um Estado minimo, em que sua intervencao
deve acontecer no sentido de regular as relagdes sociais como forma de garantir a

liberdade individual, a propriedade privada e assegurar o livre mercado.

O liberalismo cléssico afirmava que a Igualdade de oportunidades é
possivel mediante a igual atribui¢do dos direitos fundamentais "a vida,
a liberdade e a propriedade”. Abolidos os privilégios e estabelecida a
Igualdade de direitos, ndo havera tropecos no caminho de ninguém
para a busca da felicidade, isto €, para que cada um, com sua
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habilidade, alcance a posi¢do apropriada a sua maxima capacidade.
(BOBBIO, 1998, p. 604)

Sobre o0 aspecto moral, Bobbio (1988,p. 26 — 27) tambem afirma:

Ao lado do tema da liberdade individual com fim Gnico do Estado e
do tema do Estado como meio e ndo com fim em si mesmo, o escritor
Humboldt apresenta um outro motivo de grande interesse para a
reconstrucdo da doutrina liberal: o elogio da "variedade". Numa
cerrada critica ao Estado providencial, ao Estado que demonstra
excessiva solicitude para com o "bem-estar" dos cidaddos. [...]
Humboldt explica que a intervencdo do governo para além das tarefas
que Ihe cabem - relativa a ordem externa e & ordem interna - termina
por criar na sociedade comportamentos uniformes que sufocam a
natural variedade dos carateres e das disposi¢des. [...] Desse modo, a
defesa do individuo contra a tentagdo do Estado de prover ao seu bem-
estar golpeia ndo apenas a esfera dos interesses, mas também a esfera
moral.

1.2 O Pensamento politico de Hegel e Marx

O fim do século XVIII foi marcado por revolugbes como, por exemplo, a
Revolucdo Francesa, em que se tinha um emergente debate acerca da democracia com
um discurso mais intenso a respeito da igualdade. O pensamento do alemédo Georg W.

F. Hegel inaugura um novo momento na interpretacdo de Estado e Sociedade Civil.

Do ponto de vista tedrico, O Hegel da Filosofia do direito é o primeiro
- @ ndo Marx - a fixar o conceito de sociedade civil com algo distinto e
separado do Estado politico, distingdo apenas pressentida pelos
pensadores contratualistas e que substitui, deslocando e subvertendo
0s seus conteddos, tudo o que estes fildsofos elaboram através dos
conceitos de estado natureza e estado civil. [...] A Sociedade civil
(burgelichegessellschaft) é definida como um sistema de
carecimentos, estrutura de dependéncias reciprocas onde os individuos
satisfazem as suas necessidades através do trabalho, da divisdo do
trabalho e da troca; e asseguram a defesa de suas liberdades,
propriedades e interesses através da administracdo da justica e das
corporagdes. trata-se da esfera dos interesses privados, econdémico-
corporativos e antagénicos entre si. (BRANDAO, 2010, p. 105)

No que se refere ao Estado, Hegel entende que a esfera estatal seria o reino em
gue se expressariam 0s interesses publicos e universais, construidos a partir das
vontades particulares existentes na sociedade civil. O Estado é algo exterior, no qual se
integram interesses particulares e universais, é a expressdo da vontade universal, algo

superior e anterior aos individuos que o compdem. (COUTINHO, 2008)
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A esséncia do Estado é o universal em si e para si, a racionalidade do
querer. Mas como tal que é consciente de si e atua, ela é
exclusivamente subjetividade; e, como realidade, € um individuo. A
sua obra em geral - considerada em relacdo com o extremo da
individualidade como multiddo dos individuos - consiste em uma
dupla funcdo. De uma parte, deve manté-los como pessoas, e, por
consequéncia, fazer do direito uma realidade necessaria; e depois
promover o bem daqueles o qual cada um cuida por si, mas que tem
um lado universal: proteger a familia e dirigir a sociedade civil. Mas,
de outra parte, deve trazer ambas - e toda a disposi¢cdo de &nimo e
atividade do individuo, como o que aspira a ser um centro por si - a
vida na substancia universal; e, neste sentido, como poder livre deve
intervir as esferas subordinadas e conserva-las em imanéncia
substancial. (HEGEL apud BRANDAO, 2004, p.123)

E nesse caminho deixado por Hegel que Marx vai formular suas concepgdes de
Estado e Sociedade Civil. Nas chamadas “Glossas Marginais”, o referido autor vai

afirmar que o Estado é um instrumento de dominacao de classes,

Com efeito, esta dilaceracdo, esta infamia, esta escraviddo da
sociedade civil, é o fundamento natural onde se apoia o Estado
moderno, assim como a sociedade civil da escraviddo era o
fundamento no qual se apoiava o Estado antigo. A existéncia do
Estado e a existéncia da escraviddo sao inseparaveis. (MARX, 2013,

p.8)

Sobre isso escreve Tonet (2013):

E evidente que a escraviddo a que ele (Marx) se refere é no sentido de
opressao de classes. [...] Se a sociedade civil é atravessada por
contradicdes de classe, a reproducdo desta situagdo exige a existéncia
de um poder voltado, essencialmente, para a defesa dos interesses das
classes dominantes. (TONET, 2013, p.5)

Diferente de Hegel, Marx define sociedade civil, enquanto sociedade burguesa,
como a esfera da produgdo e da reproducdo da vida material, abrangendo todo o
intercambio material dos individuos, ou seja, para ele, sociedade civil e estrutura
econbmica sdo a mesma coisa. O Estado é um produto da sociedade civil, expressa suas
condicBes e as perpetua, ndo é independente ou neutro como afirmara Hegel, é um
elemento subordinado as relagfes econdmicas, ndo é o Estado que molda a sociedade,

mas a sociedade que molda o Estado.

Na producdo social da prépria vida, os homens contraem relagdes
determinadas, necessarias e independentes de sua vontade, relacdes de
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producdo estas que correspondem a uma etapa determinada de
desenvolvimento de suas forcas produtivas materiais. A totalidade
dessas relagbes de producdo forma a estrutura econdmica da
sociedade, a base real sobre a qual se levanta uma superestrutura
juridica e politica, e a qual correspondem formas sociais determinadas
de consciéncia. (MARX, 1996, p.52)

Sobre a relacdo do homem com o Estado e a Sociedade civil, Marx afirma

brilhantemente em “A Questdo Judaica”:

O Estado politico aperfeicoado é, por natureza, a vida genérica do
homem em oposic¢do a sua vida material. Todos 0s pressupostos da
vida egoista continuam a existir na sociedade civil, fora da esfera
politica, como propriedade da sociedade civil. Onde o Estado politico
alcangou o pleno desenvolvimento, o homem leva uma dupla
existéncia — celeste e terrestre, ndo s6 no pensamento, na consciéncia,
mas também na realidade, na vida. Vive na comunidade politica, em
cujo seio é considerado como ser comunitario, e na sociedade civil,
onde age como simples individuo privado, tratando os outros homens
como meios, degradando-se a si mesmo em puro meio e tornando-se
joguete de poderes estranhos. (MARX, 1996, p. 19)

Dessa forma, o pensador alemdo formula suas concep¢bes de emancipagdo
politica e emancipacdo humana, que € essencial para nosso entendimento de luta de
classes. A emancipacdo politica se constituiu (assim Marx analisa 0 seu periodo
histérico) com a superacdo da forma de sociabilidade feudal, que esteve fundada nas
desigualdades juridica e politica entre as classes sociais. Afirma o autor: “a
emancipagdo politica é concomitantemente a dissolugdo da antiga sociedade, na qual
estédo o Estado e poder soberanos estranhos ao povo” (MARX, 1989, p.34).

A emancipacdo politica é desenvolvida a partir da conquista de direitos civis,
politicos, trabalhistas e sociais, referindo-se, portanto, ao conjunto de direitos que
garantem “liberdade” e uma “igualdade” perante a lei na ordem social comandada pelo
capital.

Analisando as Glossas Marginais de Marx, Ivo Tonet afirma,

[...] a forma de organizacdo das relacdes de producdo na sociedade
capitalista, cujo nucleo béasico é a compra e venda da forga de
trabalho, d& origem a uma sociedade civil marcada pela divisdo entre
publico e privado, pela oposicdao dos homens entre si, pela exploracao,
pela dominagdo, pelo egoismo, pelo afd de poder, enfim por uma
fratura ineliminavel no seu interior. Por isso mesmo exige, para que
possa reproduzir-se, a instauracdo da igualdade juridico-politica de
todos os homens, isto é, sua transformacdo em cidaddos. Com isto,

22



porém, ndo se elimina, antes se consolida a desigualdade social.
(TONET, 2013, p.4)
Retomando Marx,

certamente, a emancipacao politica representa um enorme progresso.
Porém, ndo constitui a forma final de emancipa¢do humana, mas é a
forma final de emancipagdo dentro da ordem mundana até agora
existente. (MARX, 1996, p. 23 — 24)

Sem nos determos no sentido da emancipacdo humana, a qual caberia um estudo
muito mais aprofundado, apenas ressaltamos que enxergamos no pensamento de Marx,
que a emancipacdo politica pode vir a ser uma das mediacdes para a emancipagdo

humana. Todavia,

s6 sera plena a emancipacdo humana quando o homem real e
individual tiver em si o cidaddo abstrato; quando como homem
individual, na sua vida empirica, no trabalho e nas suas relagdes
individuais, se tiver tornado um ser genéricos; e quando tiver
reconhecido e organizado as suas proprias forgas (force propres)
como forgas sociais, de maneira a nunca mais separar de si esta forga
social como forca politica. (MARX, 1996, p. 37)

A emancipacdo humana é a eliminacdo de toda forma de desigualdade,
dominacdo e exploracdo, e para iSSO € necessaria a superacdo do capitalismo e a
transicdo para 0 comunismo.

No entanto, ndo podemos cair no equivoco de considerar que o Estado para
Marx € somente coer¢do. Em varios textos de Marx podemos observar no seu
pensamento um conceito de Estado que usa também “consenso” (com todo o cuidado
para 0 uso desse termo, fixado por Gramsci). Vejamos por exemplo, uma citacdo da

obra do Capital:

N&o basta que as condi¢fes de trabalho aparegam num po6lo como
capital e no outro pdlo, pessoas que nada tém para vender a nao ser
sua forca de trabalho. Nao basta também forcarem-nas a se venderem
voluntariamente. No desenvolvimento da producdo capitalista,
desenvolve-se uma classe de trabalhadores que, por educacéo,
tradicdo, costume, reconhece as exigéncias daquele modo de producéo
como leis naturais evidentes. A organizagdo do processo capitalista de
producdo plenamente constituido quebra toda a resisténcia, a
constante producdo de uma superpopulacdo mantém a lei da oferta e
da procura de trabalho e, portanto, o salario em trilhos adequados as
necessidades de valorizacdo do capital, e a muda coagdo das
condicBes econbmicas sela o dominio do capitalista sobre o
trabalhador. Violéncia extra-econdmica direta é ainda, é verdade,
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empregada, mas apenas excepcionalmente. Para o curso usual das
coisas, o trabalhador pode ser confiado as ‘leis naturais da produgdo’,
isto €, a sua dependéncia do capital que se origina das proéprias
condi¢des de produgdo, e por elas é garantida e perpetuada. Outro era
0 caso [..] durante a génese historica da producdo capitalista. A
burguesia nascente precisa ¢ emprega a forga do Estado para ‘regular’
o salério, isto é, para comprimi-lo dentro dos limites convenientes a
extracdo de mais-valor, para prolongar a jornada de trabalho e manter
0 proprio trabalhador num grau normal de dependéncia. Esse € um
momento essencial da assim chamada acumulagéo primitiva. (MARX,
1985, p. 277; p. 358-359)

Isso nos da base para pensar que mesmo em Marx, é possivel que a luta de
classes possa perpassar o Estado. O conceito de Estado que se acha, tanto como o de
Gramsci (o qual veremos a seguir), abrange um elemento de luta dentro do sistema. Por
exemplo, no texto “Mensagem ao Comité Central da Liga”, ainda que seja considerado
do “jovem Marx”, tem grande valia. No texto, num momento em que discute a relagéo
do proletariado com a pequena burguesia democrata que almeja o poder. O pensador

alemao narra:

[...] No que toca aos operarios, € indubitdvel que devem
continuar sendo operarios assalariados; 0s pequeno-burgueses
democratas apenas desejam que eles tenham salarios mais altos
e uma existéncia mais garantida e esperam alcancgar isso
facilitando, por um lado, trabalho aos operérios, através do
Estado, e, por outro, com medidas de beneficéncia. [...] Nem
todas as fragbes da democracia pequeno-burguesa defendem
todas as reivindicacdes que acabamos de citar. Tdo somente uns
poucos democratas pequeno-burgueses consideram seu objetivo
0 conjunto dessas reivindicagdes. [...] Mas essas reivindicacdes
ndo podem satisfazer de nenhum modo ao partido do
proletariado. Enquanto 0s pequeno-burgueses democratas
querem concluir a revolucdo o mais rapidamente possivel,
depois de terem obtido, no maximo, o0s reclamos
supramencionados, 0S NOSSOS interesses e as nossas tarefas
consistem em tornar a revolucdo permanente até que seja
eliminada a dominacéo das classes mais ou menos possuidoras,
até que o proletariado conquiste o poder do Estado, [...] Para
nos, ndo se trata de reformar a propriedade privada, mas de
aboli-la; néo se trata de atenuar os antagonismos de classe, mas
de abolir as classes; ndo se trata de melhorar a sociedade
existente, mas de estabelecer uma nova. N&o resta a menor
duvida de que, com o desenvolvimento da revolucdo, a
democracia pequeno-burguesa obterd, a Alemanha, por algum
tempo, uma influéncia predominante. A questdo &, pois, saber
qual ha& de ser a atitude do proletariado e particularmente da
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Liga diante da democracia pequeno-burguesa. (MARX, 2013,
p.3)

Marx ja consegue enxergar um espaco no Estado de possibilidade de construcdo
ou preparacdo para a revolucdo. Seguimos citando a “Mensagem a Liga”, a fim de

elucidar nossa argumentacao:

Vimos como os democratas chegardo a dominagdo com o proximo
movimento e como serdo for¢ados a propor medidas mais ou menos
socialistas. Que medidas os operarios devem propor? Estes néo
podem, naturalmente, propor quaisquer medidas diretamente
comunistas no comeco do movimento. Mas podem:

1. Obrigar os democratas a intervir em tantos lados quanto possivel
da organizacdo social até hoje existente, a perturbar o curso regular
desta, a comprometerem-se a concentrar nas maos do Estado o mais
possivel de forcas produtivas, de meios de transporte, de fabricas, de
ferrovias, etc.

2. Tém de levar ao extremo as propostas dos democratas, que nédo se
comportardo em todo o caso como revolucionarios, mas como simples
reformistas, e transforma-las em ataques diretos contra a propriedade
privada [...] As reivindicagcBes dos operarios terdo, pois, de se orientar
por toda a parte segundo as concessdes e medidas dos democratas. Se
0s operéarios alemées ndo podem chegar a dominagdo e realizagdo dos
seus interesses de classe sem passar por todo um desenvolvimento
revolucionario prolongado, pelo menos desta vez eles tém a certeza de
gue o primeiro ato deste drama revolucionario iminente coincide com
a vitoria direta de sua propria classe na Franca e é consideravelmente
acelerado por aquela. (MARX, 2013, p.6)

Todavia, Marx afirma, na “Critica a0 Programa de Gotha”, que é uma utopia
acreditar que, com a ajuda do Estado, a Classe Trabalhadora se emancipara. O texto

dantes mencionado diz:

Depois da “lei de bronze do salario” de Lassalle, vem a panaceia do
profeta. “Preparem-se as vias” de uma maneira digna. Substitui-se a
luta de classe existente por uma formula oca de jornalista: a “questdo
social”, para cuja “solugdo” se “prepara o caminho”. Em vez de
resultar do processo de transformagdo revolucionaria da sociedade, “a
organizacao socialista do conjunto do trabalho” “resulta” da “ajuda do
Estado”, ajuda que o Estado fornece as cooperativas de produgdo que
ele proprio (e ndo o trabalhador) “criou”. Acreditar que se pode
construir uma sociedade nova por intermédio de subvencBes do
Estado téo facilmente como se constr6i um novo caminho de ferro, eis
uma coisa bem digna da imaginacdo de Lassalle!

E realmente ndo é dessa forma também que pensamos. Ressaltamos que para

Marx e Engels o proletariado ndo tera sucesso na “implementac¢do” do comunismo, sem
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antes de ter conquistado o poder politico, sem antes ter assumido Estado. No entanto
para assumir o poder de Estado, o proletariado pode ter acGes que tencionem a pequena
burguesia democrata a expandir o atendimento de interesses das classes trabalhadoras.

Como nos fica claro nesse trecho Manifesto Comunista:

A meta dos comunistas € a mesma de todos os outros partidos
proletarios; a formacdo do proletariado em uma classe, a derrubada da
supremacia burguesa, a conquista do poder politico pelo proletariado.
[...] O primeiro passo para a revolugdo da classe trabalhadora é
conduzir o proletariado a posic¢do de classe governante, para vencer a
batalha da democracia. O proletariado usaré a sua supremacia politica
para arrebatar, gradativamente, todo o capital da burguesia, para
centralizar todos os instrumentos de producdo nas méos do Estado, ou
seja, do proletariado organizado como classe governante, e para
aumentar o total de forcas produtivas tdo rapido quanto possivel.
(MARX, 2011, p. 25-33)

Portanto, a partir do momento em que o proletariado tiver tomado a dire¢do do
Estado, este comecara a ser extinto junto com a extingdo das contradi¢cdes de classe.

Marx e Engels creem nisso ao desenvolver o materialismo histdrico, e Mandel comenta,

As classes sociais ndo sdo instituicdes sociais eternas e permanentes
da sociedade (da existéncia) humana. Elas surgiram em uma
determinada etapa do desenvolvimento da sociedade. Elas se
desenvolveram e se transformaram de uma formagé&o social para outra.
Elas devem desaparecer. A organizagdo social passa e passara por
estagios sucessivos, da sociedade primitiva sem classes a diferentes
formas de sociedade de classes até a sociedade futura (comunista) sem
classes. [...] O Estado é um produto da divisdo da sociedade em
classes, um instrumento de consolidacdo, de manutencdo e de
reproducdo da dominagdo de uma determinada classe. Essa é a terceira
tese central do materialismo historico. O Estado ndo é consubstancial
a “sociedade organizada” nem a “civilizacdo” no sentido amplo do
termo. Ele nem sempre existiu. Ele ndo existira sempre. A analise das
origens, do desenvolvimento especifico e da possivel decadéncia do
Estado € uma das principais contribui¢des do marxismo as ciéncias
sociais. (MANDEL, 2001, p. 16 /20)

1.3 O Pensamento politico de Gramsci

Em meados dos séculos XVIII e XIX, o desenvolvimento da industria e do
comércio forcou o alargamento das bases sociais do sistema politico, com a
incorporacdo do proletariado. Tal processo se realizou mediante a ampliacdo da

participacdo eleitoral. A extensdo do sufrdgio ao maior nimero de cidadaos possibilitou
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a unido da democracia com o liberalismo. O encontro entre um e outro, no entanto, nao
ocorreu pelo lado da igualdade, visto que reafirmou sempre o direito & propriedade, mas
pela férmula politica da soberania popular. Sendo assim, alguns liberais admitem que
apenas a democracia tem condicGes de realizar plenamente os ideais liberais, conforme
assinala Bobbio (1988, p.42-43):

ndo sé o liberalismo é compativel com a democracia, mas a
democracia pode ser considerada como natural desenvolvimento do
Estado liberal apenas se tomada ndo pelo lado de seu ideal igualitario,
mas pelo lado da sua formula politica, que é, como se viu, a soberania
popular. O Unico modo de tornar possivel o exercicio da soberania
popular é a atribuicdo ao maior nimero de cidaddos do direito de
participar direta e indiretamente na tomada das decisdes coletivas; em
outras palavras, é a maior extensdo dos direitos politicos até o limite
altimo do sufragio universal masculino e feminino, salvo o limite da
idade (que em geral coincide com a maioridade). Embora muitos
escritores liberais tenham contestado a oportunidade da extensdo do
sufragio no momento da formacdo do Estado liberal [...] a verdade é
gue o sufragio universal ndo é em linha de principio contrario nem ao
Estado de direito nem ao Estado minimo.

E analisando esse contexto, que Antdnio Gramsci realiza sua producdo. O
marxista italiano se debruca sobre o capitalismo na fase monopolista, do inicio do
século XX. Dessa forma, Gramsci formula o que ele proprio chama de uma concepgéo

ampliada de Estado.

Gramsci, porém, trabalha numa época e num ambito geografico nos
quais ja se generalizou uma maior complexidade do fendbmeno estatal:
ele pode assim ver que, com a intensificacdo dos processos de
socializagdo da participagdo politica, quem tomam corpo nos paises
“ocidentais” sobretudo a partir do ultimo ter¢co do século XIX
(formacdo dos grandes sindicatos e de partidos de massa, conquista do
sufragio universal, etc.), surge uma esfera social nova, tanto em face
do mundo econdmico quanto dos aparelhos repressivos do Estado.
(COUTINHO, 1992, p. 75)

Portanto, nesse contexto histérico, Gramsci consegue observar novas
determinacbes na forma do Estado, e constréi assim uma teoria ampliada do Estado.

Afirma o préprio:

Eu amplio muito a nogdo de intelectual e ndo me limito & nogdo
corrente, que se refere os grande intelectuais. Esse estudo leva
também a certas determinagcbes do conceito de Estado, que
habitualmente é entendido como sociedade politica (ou ditadura, ou
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aparelho coercitivo para adequar a massa popular a um tipo de
producdo e a economia de um dado momento); e ndo como equilibrio
entre sociedade politica e sociedade civil (ou hegemonia de um grupo
social sobre a inteira sociedade nacional, exercida através de
organizacdes ditas privadas, como a igreja, 0s sindicatos, as escolas,
etc.) (GRAMSCI, 2011, p. 267)

Para o italiano entdo, o Estado em sentido amplo comporta duas esferas:
sociedade politica — conjunto de mecanismos através dos quais a classe dominante
detém o monopdlio legal da repressdo e da violéncia — e sociedade civil — conjunto de
organizacOes responsaveis pela elaboracéo e/ou difusdo das ideologias. (COUTINHO,
1992)

Dessa forma o conceito de sociedade civil em Gramsci pertence ao momento da
superestrutura, juntamente com o Estado. Essa transferéncia (se comparado a Marx) ndo
significa a retirada das relacdes econdémicas como base (infraestrutura) da sociedade
burguesa. Para Gramsci o Estado ampliado se forma na conjungdo entre sociedade
politica (Estado strictu sensu, responsavel pela coercdo) e sociedade civil (esfera da
disputa de hegemonia e do consenso). Seria possivel dizer de que Estado = sociedade
politica + sociedade civil, isto é, hegemonia couracada de coer¢do (GRAMSCI, 2011,
p.269).

O movimento revolucionario com relacdo ao Estado em Gramsci pode ser
compreendido a partir de dois aspectos: quando o Estado tem caracteristicas de uma
sociedade oriental — categoria cunhada pelo préprio Gramsci —, na qual o Estado é tudo
e a sociedade civil é primitiva e gelatinosa, 0 movimento revolucionario se expressa
através da “guerra de movimento”, como algo explosivo e concentrado no tempo. No
caso da sociedade ocidentalizada, em que entre Estado e Sociedade civil ha uma justa
relacdo, como centro da luta de classe esta a “guerra de posigdo” isto ¢, uma conquista
progressiva de posi¢des por meio de um processo gradual que visa a alterar a correlagdo
de forcas na sociedade civil e termina por impor a ascensdo de uma nova classe ao
poder do Estado (COUTINHO, 1996:60).

Coutinho ainda sintetiza uma importante contribuicdo de Gramsci a respeito da

extingdo do Estado, um dos objetivos de uma sociedade comunista.

E de grande importancia observar o modo pelo qual, em funcio dessa
autonomia relativa (funcional e material) das esferas da
superestrutura, Gramsci concretiza — e, a0 mesmo tempo, supera — a
teoria de Marx, Engels e Lénin sobre a extincdo do Estado na
sociedade comunista sem classes, que ele costuma chamar de
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“sociedade regulada”. [...] Para Gramsci, essa extingdo significa o
desaparecimento progressivo dos mecanismos de coergdo, ou seja, “a
reabsor¢do da sociedade politica na sociedade civil”. As fungdes
sociais da dominacéo e da coercdo — cedem progressivamente espaco
a hegemonia e ao consenso. “o elemento Estado-coer¢do — diz
Gramsci — pode ser imaginado como capaz de se ir exaurindo a
medida que se afirmam elementos cada vez mais numerosos de
sociedade regulada (ou Estado ético ou sociedade civil).
(COUTINHO, 1992, p. 83)

1.4 A Socialdemocracia

Se pensarmos o Estado de Bem-Estar Social ou Welfare State como uma
perspectiva social democrata de Estado, veremos que essa perspectiva se desenvolve a
partir do final do século XIX, construida tanto a partir de uma corrente fundada na
perspectiva socialista, que optou por adentrar a democracia partidaria; quanto por uma
corrente de concepc¢do liberal-democréatica, que viu a necessidade de adequacdo do
estado capitalista a algumas exigéncias da classe trabalhadora, a fim de manter a ordem
das coisas; conforme mostraremos mais a frente.

Com a emergéncia das novas configuracdes do Estado capitalista, na nova
formatacdo promovida pelo Estado Social, sobretudo, com o surgimento do novo papel
assumido pelo parlamento e pelo sufragio universal. E de impar importancia ressaltar
que especialmente o uso do sufragio universal para combater as instituicdes da

burguesia promoveu uma mudanca no método de luta do operariado.

Estratégias, politicas (sociologicamente embasadas) de socializacdo e
controle, de legitimagdo racional-legal, de educacdo e aculturacdo das
massas, empreendidas pelas elites dirigentes das diversas institui¢des
civis e politicas, tiveram que se submeter aos interesses e opinides da
emergente sociedade civil da época, especialmente dos movimentos
sociais e politicos proletério-socialistas. Nas nac¢Ges capitalistas com
enraizada tradicdo (ético-politica) liberal e marcada por intensas, e
muitas vezes explosivas, lutas sociais e politicas e por uma crescente
influéncia dos valores social-democraticos (trabalhistas ou
socialistas), estas estratégias foram também articuladas e medidas por
dissidios coletivos e pactos politicos — entre os atores em conflito —
que ampliaram os direitos politicos (sufrdgio universal) e instituiram
diversos direitos sociais para os subalternos. (ABREU, 1997, p.51)

Naquele periodo, portanto, o debate acerca da insercdo da classe operéria na luta
pelo poder politico "explodiu™ no interior dos movimentos operarios. Nas condic¢Ges que

se faziam presentes naquele momento, com a abertura proporcionada pelo sufragio
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universal, podia se vislumbrar a tomada do poder politico através da organizacao de um
partido politico que pudesse representar a classe trabalhadora e empunhar a trajetoria da
emancipacao politica para a emancipagdo social (PZEWORSKY, 1991). O que se viu
entdo foi a criacdo de partidos origem proletaria e socialista, nominados de socialistas
e/ou socialdemocratas em varios paises do continente europeu. Os partidos socialistas,
aqueles que decidiram utilizar os direitos politicos dos trabalhadores nas sociedades em
que estes 0s possuiam, e lutar por tais direitos que ainda ndo haviam sido conquistados.
Ja os socialdemocratas afirmavam que a participacdo eleitoral modificaria o socialismo
e a revolucdo social viria através de reformas que absorveriam todo o interesse dos
trabalhadores. (PZEWORSKY, 1991)

A participacdo da classe trabalhadora, ademais, era necessaria porque, como
resultado do sufragio universal, massas de individuos podem produzir efeito politico
sem estarem organizados. Quando ndo organizados como classe, os trabalhadores
tendem a votar com base em outras fontes de identificacdo. (PZERWORSKY, 1991)

A maioria que os socialistas esperavam obter nas elei¢des deveria ser formada
por operarios. O proletariado — influindo sobre seus interesses e conscio de sua missao —
constituiria a forca social que impeliria a sociedade para o socialismo. Esse proletariado,
porém, ndo era e jamais se tornou maioria numérica dos membros votantes naquele
periodo histdrico.

Posto isso, o operariado comeca a buscar e se inserir nas instituicGes eleitorais
para a realizacdo do projeto socialista. O que seria totalmente legitimo se levarmos em
consideracdo o conceito de Gramsci, no que se refere a guerra de posicao. Todavia, foi
também através dessas instituicOes eleitorais que o partido social democrata de tradicao
socialista, passou a oscilar entre os interesses do operario e as aliancas fora do partido.
Entretanto, até esse momento os partidos socialistas visavam a efetivacdo do socialismo.
Porém, como era preciso buscar apoio fora do partido para o processo de elei¢do, este se
viu obrigado a estabelecer aliangcas com outras classes, 0 que viria a contribuir para a
perda da sua identidade de classe.

Nesse mesmo momento, um grupo de pensadores ingleses, conhecidos como 0s
“novos liberais” considerou que o laissez-faire defendido pelo liberalismo classico ndo
promovia necessariamente a liberdade individual e que por isso seria necessaria alguma
intervencgéo do Estado na vida social, econémica e cultural de um pais. Portanto, o novo
liberalismo trazia uma preocupagdo com a justica social, mesmo mantendo o proposito

individualista.
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Esta redefinicdo do liberalismo modifica as ideias do liberalismo cléssico, pois a
partir desta nova convic¢do os liberais passam a considerar a necessidade de uma
intervencdo do Estado em alguns setores estratégicos da vida econdmica e social a fim
de assegurar, por um lado, o equilibrio do mercado e, por outro, um acesso mais amplo
e igualitario aos recursos sociais. Entretanto, ressalva-se que os valores basicos do
liberalismo cléssico foram preservados. Sendo assim, dando continuidade a base da
doutrina liberal, este novo liberalismo ainda tinha como amparo essencial a propriedade
privada e se manteve resistente a crenca socialista de que o capitalismo é a razdo
principal da pobreza. Na verdade, sua intencdo era que as classes médias contribuissem
para que os pobres se tornassem “bons burgueses”. E a mudanga de um Estado liberal
para um Estado Social.

Os principios defendidos pelo liberalismo classico e que foram assumidos pelo
Estado capitalista a principio, ndo consideravam a existéncia da questao social. Todavia,
no final do século XIX, quando algumas demandas sociais foram incorporadas, as
respostas dadas a tais demandas eram timidas. Até mesmo as reformas sociais do
periodo do po6s-Segunda Guerra, ndo tinham o sentido de atingir o cerne da questdo

social.

Assim, se sobre o plano teérico como no plano da atuacéo pratica, a
elaboracdo de modelos de representacdo e de associacdo mais
adequados a expansdo da sociedade (por causa da entrada nela de
novos titulares de novos direitos) e relacionados com o papel
qualitativamente diverso que nela desenvolveu a burguesia como
forcahegemonica levou a recepcdo dos temas de fundo da doutrina
democrética, formalizados no fendmeno do parlamentarismo e do
partido de massa, o verdadeiro passo em frente foi porém representado
pela constitui¢cdo do Estado como Estado social, em resposta direta as
necessidades substanciais das classes subalternas emergentes.
Assistiu-se, por outras palavras, a uma retomada, por parte do Estado
e do seu aparelho, de uma funcéo de gestdo direta da ordem social
(BOBBIO, 1998, p.430)

E um fato histérico que a construcdo do WelfarState dependeu da edificaco de
coalizBes politicas, a associagdo desta duas correntes, uma oriunda da perspectiva
socialista e outra do liberalismo. A estrutura das coalizdes de classe &€ muito mais
decisiva que as fontes de poder de qualquer classe tomada isoladamente (ESPING-
ADERSEN, 1991). Essa confluéncia de interesses que assumia a visdao de que o
capitalismo deveria ser reformado para atenuar seus efeitos permaneceu até meados da

década de 30 do seculo XX, visto que o partido ainda ndo possuia uma teoria econdmica
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prépria, portanto, apoiava-se apenas na critica ao capitalismo e a afinidade ao
socialismo. Neste momento, entretanto, os partidos socialdemocratas adotam a
perspectiva keynesiana como suas propostas politicas e de Estado, abrindo méo de sua
origem socialista, que visava a extincdo da propriedade privada e a posterior superagdo
do capitalismo.

Encontraram, portanto, uma politica econémica distinta (WelfareState), que
especificava diversas reformas que poderiam ser realizadas com éxito dentro do préprio
capitalismo. Um projeto que seria socialmente benéfico e seria feito sob condicdes

democraticas.

Portanto, a estrutura dos sistemas capitalistas instituidos pelos social-
democratas foi a seguinte: (1) o Estado responsabiliza-se pelas
atividades que ndo sdo lucrativas para as empresas privadas, mas que
se fazem necessérias para a economia como um todo; (2) o governo
regula, especialmente por meio de politicas anticiclicas, o
funcionamento do setor privado; (3) o Estado, aplicando medidas
pautadas pela teoria do bem-estar, atenua os efeitos distributivos do
funcionamento do mercado (PZEWORSKY apud SILVA, 2009, p.4).

A resposta as questdes econdmicas e politicas do periodo promoveu um

desenvolvimento do pensamento acerca de um Estado Social,

A partir da crise de 1929, o Estado passou a assumir um destacado
papel de regulagdo, dando origem ao Estado Social que, no século
XX, receberia o rotulo de Estado de Bem-Estar Social, cuja
consolidacdo aconteceu no poés-guerra. [...] O Estado assumiu um
importante papel no sentido de garantir infraestrutura para a producéo
em massa e a viabilizagdo da demanda, em consequéncia do consumo
em massa, por meio dos ciclos econdmicos mediante combinacéo
apropriada de politicas fiscais e monetarias (SALVADOR, 2008, p.
55/80)

O Estado Social se fundamentou nos ideais Keynesianos, que entende que cabe
ao Estado, a partir de sua visdo de conjunto, o papel de restabelecer o equilibrio
econdmico, que daria origem ao chamado Welfare-State. A politica keynesiana,
portanto, a partir da acdo do Estado, tem como foco:

[...] elevar a demanda global, antes de evitar a crise, vai amortecé-la
através de alguns mecanismos: A planificacdo indicativa da economia,
na perspectiva de evitar os riscos das amplas flutuacoes periddicas; a
intervencdo na relacdo capital/trabalho através da politica salarial e do
“controle de precos”; a distribuicdo de subsidios; a politica fiscal; a
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oferta de creditos combinada a uma politica de juros; e as politicas
sociais. (BEHRING, BOSCHETT], 2008, p.86).

Conforme assinala Netto, a perspectiva keynesiana defendia a intervencdo do
Estado na sociedade, diferentemente do que propunha a orientacdo liberal classica,

tipica do periodo concorrencial do capitalismo, na medida em que:

[...] no capitalismo concorrencial, a intervencdo estatal sobre as
sequelas da exploracdo da forca de trabalho respondia basica e
coercitivamente as lutas das massas exploradas ou a necessidade de
preservar o conjunto de relacGes pertinentes a propriedade privada
burguesa como um todo. (NETTO, 1997, p.22)

Esse marco de abertura democratica no capitalismo, incorporando demandas

populares, se da, portanto, num momento histérico em que o

estado a servigo do grande capital foi compelido a legitimar-se para
intervir eficazmente. A Europa Nérdica e Ocidental (com exclusao da
Peninsula Ibérica) experimentou juntamente um movimento operério e
sindical, fortalecido por partidos comunistas e socialistas, 0 medo
burgués em face das experiéncias socialistas e ideias democraticas
revigoradas pela resisténcia ao fascismo obrigaram os Estados
imperialistas a incorporar demandas populares (BRAZ, NETTO,
2006, p. 205-206).

Nesse sentido, em diferentes épocas e periodos histdricos, é possivel identificar
varios tipos de agBes assistenciais promovidas por inimeros Estados ainda do século
XV, por exemplo, paises como Austria, Russia, Prassia e Espanha, que colocaram em
pratica uma série de importantes politicas assistenciais. Porém, esses paises
desenvolveram ac6es desse tipo nos marcos de uma estrutura patrimonial, de poder nédo-

democratico.

O Estado Social significou a adaptacdo do Estado tradicional — liberal
burgués — as condi¢des econdmicas e sociais da civilizagdo industrial
e pos-industrial, periodo este caracterizado pelas grandes
possibilidades técnicas, econémicas e sociais, mas também pelos seus
novos problemas, que tinham condéo de certa complexidade. O direito
social decorrente da adaptacdo do Estado Democratico de Direito em
um Estado Social implica a limitacdo juridica de determinados direitos
individuais. O estado social desencadeia um processo de integracdo de
varios grupos nacionais. (MARANGONI, 2008, p.39)
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Por isso, os exemplos que mais se aproximam da definicdo de WelfareState
surgem na Europa pds Segunda Guerra, especialmente na Grad-Bretanha com a adogéao
do plano Beverige (1942), onde foram aprovadas providéncias no campo da saude e da
instrucdo, para garantir servicos idénticos a todos os cidaddos. Instituia um modelo de
seguranca no rendimento, tinha como objetivo constituir um sistema de seguro social
que garantisse ao individuo protecdo diante de certas contingéncias sociais, tais como a
indigéncia ou incapacidade laborativa; contra todo o risco que ameace 0 rendimento
regular dos individuos, nomeadamente doenca, acidentes de trabalho, morte, velhice,

maternidade e desemprego.

Além de ter se tornado um modelo adotado em quase todos os paises
ocidentais, independentemente do partido no governo, desde a
Segunda Guerra Mundial, o Estado de Bem-Estar Social notabilizou-
se por seu impacto econdémico e politico, caracterizado por: (a) um
boom econémico amplo e sem precedentes, que favoreceu todas as
economias capitalistas avangadas e (b) a transformacdo do padrdo de
conflito industrial e de classe numa forma que se afasta cada vez mais
do radicalismo politico, e até mesmo revolucionério [...] (FLEURY,
1994, p.118)

Portanto, a estrutura essencial da social-democracia entende que o mercado pode
ser regido pelo Estado com politicas que por um lado beneficie o capital, e, por outro,
beneficie 0 bem-estar da populacdo. Nesse sentido, a estrutura essencial da social-
democracia entende que o mercado pode ser regido pelo Estado com politicas que por
um lado beneficie o capital, e, por outro, beneficie o bem-estar da populacéo.

Esse marco de abertura democratica no capitalismo se da, portanto, num

momento historico em que,

ao mesmo tempo, pelo menos na Europa ocidental, a ascensdo do
capitalismo monopolista coincidiu com o aumento da influéncia
politica do movimento da classe operaria, refletido de forma notavel
na aquisicdo gradual do sufragio universal e em seu uso pela
democracia social cléssica. [...] O surgimento de poderosos partidos
da classe trabalhadora aumentou a urgéncia e o grau do papel
integrador do Estado. [...] Outra caracteristica dessa época foi uma
ampliacéo geral da legislagéo social, que ganhou impulso particular no
periodo imperialista. Em certo sentido, tratou-se de uma concessdo a
crescente luta de classe do proletariado, destinando-se a salvaguardar
a dominacdo do capital de ataques mais radicais por parte dos
trabalhadores. (MANDEL, 1982, p. 338)
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O surgimento de padr6es minimos, garantidos pelo governo, de renda, nutrigéo,
salde, habitacdo e educacdo para todos os cidaddos, assegurados como um direito
politico e ndo como caridade (WILENSKY apud REGONINI, 1998) estdo associados
aos problemas e possibilidades postos pelo desenvolvimento da industrializacdo. Os
gastos com programas sociais somente sdo possiveis porque a industrializacdo permite
um vasto crescimento da riqueza das sociedades (WILENSKY apud REGONINI, 1998).

Portanto, o Estado do bem-estar (WelfareState) é uma concepcao politica de
Estado. O que diferencia o Estado de bem-estar social, de outros estados assistenciais,
ndo é a qualidade de vida dos cidaddos, nem tanto a intervencao estatal na economia,
mas exatamente o fato dos servicos prestados serem considerados direitos dos cidad&os.
Estado de bem-estar caracteriza-se pela combina¢do de “pleno emprego” e “protecdo
social”. “Num marco democratico, para servir ao monopolio, o Estado deve incorporar
outros interesses sociais; ele ndo pode ser, simplesmente, um instrumento de coercdo —
deve desenvolver mecanismos de coesdo social”. (BRAZ, NETTO, 2006, p.204)

Historicamente podemos observar esse modelo de Estado com peculiaridades e
combinagbes diferentes entre Estado, mercado e familia, em diversos paises. Para
explicar os tipos de WelfareState, usaremos uma das classificacbes mais aceitas,
baseada na estratificagcdo dos tipos WelfareSate feita por Esping-Andersen (1991) em
trés grandes grupos.

O primeiro regime de WelfareState pode ser chamado de “liberal”, ou de
ideologia liberal, na qual predomina a assisténcia aos comprovadamente pobres e a
maximizacdo do status mercantil do trabalho assalariado. A politica social é classificada
como “residual”, e se caracteriza pela solugdo das necessidades sociais a partir das
possibilidades oferecidas pelo mercado. Assim, a politica social tem um carater
compensatério, emergencial e transitorio, fragmentado e particularista. Ex: Estados

Unidos, Australia.

Os beneficios atingem principalmente uma clientela de baixa renda,
em geral de classe trabalhadora ou dependentes do Estado (...) As
regras para a habilitagdo aos beneficios sdo, portanto estreitas e muitas
vezes associadas ao estigma; os beneficios sdo tipicamente modestos.
(ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 108)

O segundo regime de WelfareState é chamado de “conservador” ou
“corporativista”, no qual perpetua uma estrutura em que direitos e deveres sdo

vinculados ao status ocupacional, ndo a cidadania. O modelo de politica social é
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denominado “meritocratico”, que reside na estreita relacdo entre desempenho do
trabalhador no mercado e os beneficios que faria jus a receber como forma de
suplementar seus ganhos em situacOes especiais, que envolveriam sua perda de

capacidade laboral. Ex: Alemanha, Italia.

A previdéncia social exclui tipicamente as esposas que trabalham fora,
e 0s beneficios destinados a familia encorajam a maternidade. Creches
e outros servicos semelhantes prestados a familia sdo claramente
subdesenvolvidos; o principio de “subsidiaridade” serve para enfatizar
que o Estado so interfere quando a capacidade da familia servir os
seus membros se exaure. (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 109.)

O terceiro seria o regime ‘“social-democrata”, que envolve as corre¢oes
redistributivas das iniquidades induzidas pelo mercado, a promocdo da igualdade com
os melhores padrdes de qualidade, e acima de tudo, a institucionalizagdo de pleno
emprego sustentado. O modelo de politica social ¢ classificado como “institucional
redistributivo”, o qual se rompe com a determinagdo do mercado, em busca de uma acao
de carater institucional e publico, visando a garantia de bens, servicos e renda minima a

todo cidadéo.

Esta formula traduz-se numa mistura de programas altamente
desmercadorizantes e universalistas que, mesmo assim, correspondem
a expectativas diferenciadas. Desse modo, os trabalhadores bragais
chegam a desfrutar de direitos idénticos ao dos empregados White-
collors assalariados ou dos funcionarios publicos, todas as camas séo
incorporadas a um sistema universal de seguros. (ESPING-
ANDERSEN, 1991, p. 109)

Contudo o WelfareState comeca a apresentar seus primeiros sintomas de crise
ainda no final década de 60.

Um processo que se segue, caracterizado por uma recessao econdémica com
tendéncias inflacionarias, investimento dos capitais na automacdo do processo
produtivo, gestdo informacional, e na especulacdo financeira, atravessando fronteiras
por fora dos meios tradicionais de controle do Estado e um gradual colapso do bloco
soviético formam elementos que contribuem para a reafirmacdo da supremacia de

valores capitalistas na sociedade globalizada. (ABREU, 1997)

O “capitalismo democratico” nao foi mais que um breve episoddio no
desenvolvimento do MPC: na passagem dos anos sessenta aos setenta
do século XX, ele entrou em crise e mecanismos de reestruturacao
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foram implementados pela burguesia monopolista, revertendo as
conquistas socialmente alcangadas no segundo pos-guerra (de que o
WelfareState ficou como emblematico) [...] (BRAZ, NETTO, 2006,
p.206)

Em outro sentido, o colapso da social-democracia, politicamente, caracteriza-se
por um enfraquecimento das instituicdes que foram baluarte da democracia, como por
exemplo, o sistema partidario, que a passou a enfrentar a preponderancia do Executivo
sobre os poderes legislativo e Judiciario e o desenvolvimento de uma tecnoburocracia
forte, como portadora de um saber que viabiliza e fortalece o poder central. (FLEURY,
1994)

Mas a crise do WelfareState é sobretudo uma crise de carater financeiro-fiscal:
com a crise econdmica, ocorre a diminuicdo das receitas publicas dos financiamentos
para 0s programas sociais. Estes, por sua vez, ndo podem ser feitos através da imposicao
de impostos para as massas, ja que estdo economicamente desequilibradas. Seguindo
essa direcdo, a crise financeira do Estado gera um aumento dos gastos com juros,
consequentemente produzindo uma crise fiscal, cuja saida se dara na reducdo dos gastos
sociais. “A solucdo passa pela redugdo dos programas tanto quanto possivel, reducao
dos beneficios, controle do acesso e fraudes, austeridade no fornecimento de bens,
privatizacao dos servigos, etc.” (DRAIBE, HENRIQUE, 1988, p.58).

1.5 O Neoliberalismo

Comeca ai, uma nova fase no sistema capitalista, em face a crise econdmica que
marcou a década de 70 e seguiu pelas economias periféricas na década de 80 do século
XX, no qual todo o sistema politico-econémico veio a ser questionado. A maior
evidéncia disso foi a eleicdo de Margareth Thatcher na Inglaterra e Ronald Reagan nos
Estados Unidos.

A busca do ideal neoliberal se da num contexto de crise dos pactos liberal-
sociais democraticos das principais sociedades capitalistas. Os alicerces dos ditos
Estados de Bem-Estar Social: politicas de expansdo capitalista com geracdo de
emprego; distribuicdo de renda; consumo de massas e ampliacdo dos direitos de
cidadania nos limites do Estado-nag&o, ja ndo atendiam as necessidades do capital.

Segundo Abreu (1997, p.57),
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para os defensores de um processo de reestruturacdo sem uma ampla
pactuacdo entre os atores sociais e politicos, os fundamentos do
fordismo, do keynesianismo e do marshallianismo tornaram-se
simplesmente “coisas do passado”. Para estes setores (identificados
como neoliberais), o fundamento tem sido liberar o processo de
reestruturacdo (0 novo padrdo de acumulagdo) em curso dos
“entraves” socio politicos e nacionais, minimizando a presenca dos
Estados, da politica e das barreiras nacionais - reduzindo, com isto, as
possibilidades e o0s espacos de intervencdo dos cidaddos e das
instituicGes democraticas sobre a acumulagdo do capital.

Em resposta entdo, a crise econdmica mundial do final dos anos 1970 e inicio
dos anos 1980 se recorre a um diferente modelo de acumulacdo, denominado de
neoliberal. Tal modelo defende que o mercado é o melhor mecanismo dos recursos
econémicos e da satisfacdo das necessidades dos individuos. Para o modelo neoliberal,
todos 0s processos que apresentam obstaculos, controlam ou suprimem o livre jogo das
forgas do mercado terdo efeitos negativos sobre a economia, 0 bem-estar e a liberdade
dos individuos.

O pensamento neoliberal tem como um de seus expoentes doutrinarios Friedrich
Hayek, que teve importantes publicacBes ja na década de 1940, retomando o ideal de
mercado como regulador da sociedade,

Sem davida é importante que, na ordem de mercado (ou sociedade
fundada na livre iniciativa, enganosamente chamada de ‘capitalismo’),
os individuos acreditem que seu bem-estar depende, em esséncia, de
seus proprios esforcos e decisdes. De fato, poucas coisas infundirdo
mais vigor e eficiéncia a uma pessoa que a crenga de que a
consecucao das metas por ela mesma fixadas depende sobretudo dela
propria. [...] A expressdo ‘justica social’ ndo pertence a categoria erro,
mas a do absurdo [...]. (HAYEK, 1985, 93/98)

Todavia, somente com a crise da social democracia que o neoliberalismo se
difundiu pelo mundo, durante as décadas de 1970 a 1990, tendo como base o
dinamismo da reestruturacdo capitalista, e ja tendo como grande nome 0 americano
Milton Friedman, que a partir das ideias de Hayek, denunciava o gigantismo do Estado
e supressao da liberdade dos individuos (CORTES, 2006).

Ldcia Cortes cita alguns fatores dessa crise dos anos 1970, tais como a crise do
petréleo, a crise politica, a criacdo de um mercado financeiro internacional devido ao
acumulo de dolares, originados, em parte, pela elevacdo do preco do petréleo (os
petroddlares), financiando um novo ciclo de investimentos na Europa e a crise

financeira do Estado.
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Devido as mudangas ocorridas na esfera econémica e politica,
surgiram novos desafios para atuacdo do Estado Nacional. A
internacionalizacdo financeira levou a uma maior integracdo dos
sistemas financeiros nacionais. Com a internacionalizacdo da
producdo e o desenvolvimento tecnoldgico mais intenso, reduziu-se,
nos paises centrais, 0 volume de empregos, gerando crise social e
aumento na demanda pelos seguros sociais mantidos pelo Estado.
(CORTES, 2006, p. 72)

Posto isso, os seguidores do neoliberalismo produzem uma critica ao modelo de

intervenc¢do do Estado, ao seu tamanho “inflado” e aos seus gastos sociais,

a critica neoliberal ao Estado de Bem-estar é centrada em oposi¢ao
aqueles elementos da politica social que implicam desmercantilizagéo,
solidariedade social e coletivismo. Essa critica condena os direitos
sociais, 0 universalismo, a dissociagéo entre beneficios e contribuigdo
trabalhista, além da administracdo-producdo publica de servicos; ou
seja, 0s elementos que caracterizam principalmente e sobretudo o
Estado de bem-estar “social-democrata”. Por isso a aplicagdo de suas
orientagdes implica destruir as institui¢cbes e concepc¢des fundamentais
do mesmo. No entanto, isto ndo ocorre no que diz respeito as Estado
de bem-estar liberal, que pode assimilar as orienta¢fes neoliberais,
acentuando o dominio do mercado no campo social. (LAURELL,
1995, p.163-164)

Dentre as orientagBes neoliberais, estd o fato de defenderem que a intervencédo
estatal na regulacdo das relacdes de trabalho também é negativa, pois impede o
crescimento econdmico e a criacdo de empregos. Para os neoliberais, a protecdo social
garantida pelo Estado social, por meio de politicas redistributivas, é nociva para o
desenvolvimento econémico, pois aumenta o0 consumo e diminui a poupanca da
populacéo.

Segundo o modelo neoliberal, o Estado ndo deve intervir na regulacdo de
mercados financeiros, nem na regulacdo do comércio exterior, pois sera o livre
movimento de capitais que ira garantir maior eficiéncia na redistribuicdo de recursos
internacionais. A estabilidade monetéaria € tida como meta suprema, 0 que sé sera
possivel através da contengdo dos gastos sociais € a manutencdo de uma taxa “natural”
de desemprego, associada a mudancas fiscais, com reducdo de impostos para os altos

rendimentos (altas producdes).

Nesse sentido, o ajuste neoliberal ndo é apenas de natureza
econdmica: faz parte de uma redefinicdo global do campo politico
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institucional e das relacdes sociais. Passa a existir um outro projeto de
“reintegracdo social”, com parametros distintos daqueles que entraram
em crise a partir dos anos 70. Os pobres passam a ser uma nova
“categoria classificatoria”, alvo das politicas focalizadas da assisténcia
[...] Em sintese, esse novo modelo de acumulacdo implica que: os
direitos sociais perdem identidade e a concepgdo de cidadania se
restringe; aprofunda-se a separacdo publico-privado e a reproducéo é
inteiramente devolvida para este ultimo &ambito; a legislacdo
trabalhista evolui para uma maior mercantilizacdo (e, portanto,
desprotecdo) da forca de trabalho; a legitimacdo (do Estado) se reduz
& implicacdo do assistencialismo. (TAVARES, 200I, p.13)

Um breve panorama dessa mudancga podemos observar na obra classica de David

Harvey:

Uma maré montante de desigualdade social engolfou os Estado
Unidos nos anos Reagan, alcangando em 1986 o ponto mais alto do
periodo de poés-guerra; na época, 0s 5% mais pobres da populacéo,
gue tinham melhorado gradualmente sua parcela da renda nacional
para uma proporcao de quase 7% no inicio dos anos 70, viram-se com
somente 4,6%. Entre 1979 e 1986, o numero de familias pobres com
filhos aumentou 35% e, em algumas grandes areas metropolitanas [...]
mais da metade das criancas viviam em familias com renda abaixo da
linha da pobreza. Apesar do grande aumento do desemprego (que
chegou ao auge de mais de 10%, segundo dados oficiais 1982), o nivel
mais baixo da historia da seguridade social desde a implantacdo do
New Deal. (HARVEY, 2008, p.296)

1.6 Estado, Dominacéo e Administracdo Publica

Em suma, depois de analisarmos essas diferentes concep¢des de Estado,

podemos afirmar, conforme afirma Ivo Tonet sobre as Glosas Marginais de Marx, que,

Em total oposigdo as teses vigentes o liberalismo, que vé no Estado o
resultado de um pacto social e a concepcdo hegeliana, para qual o
Estado é o principio superior do ordenamento da sociedade civil,
Marx afirma que o Estado tem a sua raiz no antagonismo das classes
sociais que compdem a sociedade civil. Vejamos o texto: “o Estado e
a organizacdo da sociedade ndo sdo, do ponto de vista politico, duas
coisas diferentes. O Estado é o ordenamento da sociedade”, “O Estado
(...) repousa sobre esta contradi¢do. (TONET, 2013, p. 4)

O Estado é a materializacdo da opressdo de uma classe sobre outra, ele € uma
expressdo de dominacgéo, seja qual for o modo de producdo capitalista ou comunista.
Marx afirma no Manifesto que a existéncia do Estado e a existéncia da escraviddo séo

inseparaveis.
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Vale a pena frisar que a ontologia marxiana tem na historicidade e na
continuidade/descontinuidade duas de suas notas essenciais. De modo
qgue aquilo que caracteriza essencialmente determinado ser com
certeza mudard, ao longo de sua trajetoria, sem deixar de guardar a sua
identidade fundamental. E precisamente o que acontece como o
Estado. Que ele assuma a forma imperial, autocratica, absoluta,
democratica, constitucional, etc. € muito importante quando se trata de
sua analise concreta, mas em nada altera o fato que ele §,
essencialmente, opressdo de classe. (TONET, 2013, p.5)

Se somarmos a isso a ideia de hegemonia couracada de coercdo, lancado por
Gramsci, podemos elevar a nossa analise aos instrumentos utilizados pelo Estado para
exercer sua dominagdo. Consideramos aqui 0 ponto chave para comegarmos outra
discussdo, que se refere a administracdo publica, que travaremos a partir da visdo
marxista de Estado, todavia somaremos a esta, alguns outros conceitos.

O primeiro conceito que utilizaremos esta em Max Weber, que ainda que
submetido a uma critica, tem grande contribuicdo. Aqui cabe uma pequena digressao
sobre a relacdo que pretendemos estabelecer entre o postulado de Weber e a teoria
marxiana, para que ndo haja davidas de nosso posicionamento, pois sabemos por certo
que ha diferencas fundamentais entre eles.

A critica maior que podemos fazer a Weber esta na “inversdo da historia”. Para
Weber, a direcdo da historia é determinada pelas ideias (Frederico e Teixeiras, p. 156).
Ou talvez uma critica ao seu pretenso ‘“autocontrole cientifico” ou o discurso da
“ciéncia axiologicamente neutra”. Sobre isto, utilizaremos de uma citacdo que mostra o

esclarecimento que Meszaros propde. E, marxista que &, diz:

[...] instrumentos e métodos de analise social nunca podem ser
radicalmente neutros em relacdo ao seu objeto. [...] Em principio, o
nivel da “metateoria” ndo pode ser separado da teoria em si: é apenas
enguanto momento da andlise que ele pode ser separado; devendo,
entdo, ser integrado novamente a sintese global. [...] Nao pode haver
nenhuma metateoria propria e especifica e, inversamente, ndo pode
haver nenhuma metateoria — nem mesmo aquela dos pretensos “tipos
ideais” — que ndo esteja profundamente arraigada em um conjunto de
proposicOes tedricas inseparavelmente ligadas a determinados valores
sociais. [...] Os modelos e principios da metateoria se constituem com
0 apoio de um determinado conjunto de dados ja estruturados — isto &,
especificamente avaliados — que, por sua vez, atuam como principios
gerais de toda a selecdo posterior e da articulacdo dos dados
disponiveis. A recusa em considerar as implicacacdes ideoldgicas da
elaboragdo de modelos “societarios” resulta na transformacdo nao
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intencional de um instrumento de analise em uma ideologia auto-
sustentada. [...] (MESZAROS, 2008, p. 25)

A Criacdo dos tipos ideais, em Weber, se da, pois ao invés de entregar-se ao
automovimento do real como queria Marx e procurar reproduzi-lo conceitualmente,
preferiu conferir prioridade a propria consciéncia (no caso, a formulacdo dos tipos
ideais) (FREDERICO, TEIXEIRA, 2010).

Seria por isso que desconsiderariamos todo o trabalho do sociélogo aleméo? De
forma alguma. O que precisamos entender é o0 seu objeto, que distintamente de Marx, se
tornou o “espirito do capitalismo”, a sua cultura ou modus vivendis (FREDERICO,
TEIXEIRA, 2010), bem como sua posicdo quanto a interpretacao da realidade. Mas nédo
por isso, as analises de Weber deixam de ser ciéncia valida para a construgdo do nosso

pensamento. Continuando com Meszaros,

pois &, precisamente, a separagdo radical entre “metateoria” e teoria,
entre “tipo ideal” e categorias da realidade empirica que,
necessariamente, levam ao relativismo, visto que nenhum dos dois
“dominios” tedricos, qualitativamente apostos, pode proporcionar
critérios de avaliagdo da adequacdo do outro. Contudo, se
concebermos seu relacionamento em termo de uma reciprocidade
dialética, e ambos 0s niveis como inteiramente ligados as varias
manifestagdes da pratica social, a questdo da “objetividade” ndo
precisa ser colocada entre aspas, em constrangedor estilo weberiano,
nem muito menos confinada ao campo do tipo ideal “puramente
logico”. Em outras palavras, ndo havera necessidade de se tentar o
impossivel: ou seja, a solu¢do de problemas basicamente ontolégicos
no interior dos limites de critérios puramente epistemol6gicos.[...]
Assim, estamos vislumbrando um sistema de constantes reajustes —
um sistema de “feedback” reciproco — entre o nivel metatedricos dos
“tipos ideais” e as proposigoes especificas de avaliagdo societaria a ele
relacionadas. (MESZARQS, 2008, p. 25)

Enfim, Weber vai nos ajudar a entender a questdo da dominacdo no sistema

capitalista, e vai afirmar:

Qualquer dominagdo que reclame continuidade administrativa exige,
de um lado, que a atividade dos suditos se oriente em detrimento da
obediéncia devida aos senhores que pretendem ser os detentores de
forga legitima e exige, de outro lado e em virtude daquela obediéncia,
controle dos bens materiais que, em alguns casos, se tornem
necessarios para aplicacdo da forca fisica. Repetindo em outras
palavras, a dominagdo organiza necessita, por um lado, de um estado-
maior administrativo e, por outro, necessita de meios materiais de
gestdo. (WEBER, 2011, p.63)
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Um dos meios de exercer e manter a dominagdo de classes esta baseado na
forma como o Estado se organiza, a forma de administracdo/dominacéo do Estado, ou
seja, 0 tipo de administracdo publica. Weber analisa, em seu conceito de Tipos Ideais,
trés tipos diferentes de dominacéo legitima (Dominacgdo Legal, Dominacao Tradicional
e Dominacdo Carismatica), ainda que ele mesmo considere que esses tipos puros ndo se
encontram na realidade (WEBER, 2011, p.62).

Na anélise de Weber, portanto, temos primeiro o tipo de dominacéo tradicional,
que estd baseado em uma tradicdo, em virtude de uma crenca na santidade das
ordenac0es e dos poderes senhoriais de ha muito tempo. No qual o tipo que daquele que
ordena ¢ o “senhor”, e os que obedecem sdo seus suditos. No quadro administrativo,
constam os dependentes pessoais do senhor (familiares ou funcionarios domésticos) ou
de parentes, amigos pessoais ou que tenham algum tipo de ligacdo por vinculo de

fidelidade. H4, portanto uma estrutura puramente patriarcal de administracéo.

Inicialmente, a autoridade do “passado eterno”, ou seja, dos costumes
santificados pela validez imemorial e pelo habito, enraizado nos
homens, de respeitd-los. Assim se apresenta o “poder tradicional”, que
0 patriarca ou o senhor de terras exercia antigamente. (WEBER, 2011,
p.61)

Em segundo lugar temos o tipo de dominacdo carismatica, que acontece em
virtude da devocdo afetiva a pessoa do senhor ou por seus dotes sobrenaturais,
heroismo, revelacBes, poder intelectual, oratoria, dentre outros. Na mesma linha, o
quadro administrativo é escolhido segundo o carisma e vocacdo pessoais e ndo devido a

uma qualificacdo profissional.

Existe a autoridade gque se baseia em dons pessoais extraordinarios de
um individuo (carisma) — devocdo e confianca estritamente pessoais
depositados em alguém que se diferencia por qualidade prodigiosas,
por heroismo ou por outras qualidades exemplares que dele fazem o
chefe. Desse jeito é o poder carismaticos, exercido pelo profeta ou —
no dominio politico — pelo dirigente guerreiro eleito, pelo soberano
escolhido por meio de plebiscito, pelo grande demagogo ou pelo
dirigente de um partido politico. (WEBER, 2011, p. 61)

Por dltimo, temos o tipo de dominacao legal, que esta baseado em estatutos, e
dessa forma, qualquer direito pode ser criado e modificado mediante um estatuto

sancionado corretamente. Tem como tipo mais puro a burocracia. Obedece-se ndo a
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pessoa por sua virtude, mas a regra estatuida. O dever de obediéncia esta graduado

numa hierarquia de cargos com subordinagéo dos inferiores aos superiores.

Existe a autoridade que se impde pela “legalidade”, pela crenca na
validez de um estatuto legal e de uma “competéncia” positiva,
estruturada em regras racionalmente estabelecidas ou, em outras
palavras, a autoridade fincada na obediéncia, que reconhece
obrigacBes concernentes ao estatuto estabelecido. (WEBER, 2011, p.
61)

Sobre a dominacéo legal, Frederico e Teixeira afirmam que

no plano geral da obra de Weber, o processo de racionalizacdo e o
consequente desencantamento do mundo encontram-se com o0 tema
das formas de dominagdo. O predominio da “ac¢do racional com
relagdo a fins” assenta-se na dominagdo burocratica e nos argumentos
técnicos, selando o destino inescapavel dos paises ocidentais. [...] A
submissdo de todos a burocracia explica-se pela superioridade desta
forma de organizagdo — que se baseia em critérios técnicos e
cientificos — em relagdo aos demais. [...] Todos se veem na obrigacao
de racionalizar seu modus operandi. E ndo ha saida, pois a
manifestacdo de resisténcia contra a burocracia, ao exigir desta
Itransparéncia! e critérios precisos, acabam por enquadrar-se em sua
prépria logica, servindo apenas para aperfeigoar essa forma inevitavel
e insuperavel de dominacdo. (FREDERICO, TEIXEIRA, 2010, p.
204)

Weber analisa a burocracia como correspondente a estrutura moderna de Estado,
a burocracia como sendo a forma de dominacdo que melhor caracteriza o
desenvolvimento racional do Estado moderno (WEBER, 2011). O Capitalismo necessita
de uma “administragdo continua, rigorosa, intensa e calculdvel”, por isso requer uma
forma racional de dominacdo. (WEBER apud SOUZA FILHO, 2011). Segundo o
socidlogo alemdo, a burocracia implica dominacdo na medida em que ela é uma
estrutura administrativa e, para ele, toda administracdo é dominacdo, pois remete a
obediéncia, nas palavras do autor: Toda a dominacdo manifesta-se e funciona como
administracdo. Toda administracdo precisa de alguma forma, da dominacéo, pois, para
dirigi-la, é mister que certos poderes de mando se encontrem nas méos de
alguém. (WEBER apud SOUZA FILHO, 2011 p.70)

N&do ha davida, portanto, ainda que Weber ndo se aprofunde nesta discussao,
que a burocracia € uma forma de dominagdo. No entanto, Souza Filho (2011), tratando
dialeticamente o conceito de burocracia trabalhado por Weber, vai a caracterizar a

burocracia da seguinte forma:
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E a forma legitima de obter obediéncia de um grupo de pessoas e
exercer o poder de classe para atingir objetivos voltados para a
expansdo capitalista, através do emprego econdmico de recursos
materiais e conceituais e do esforco humano coletivo, assim como da
adequacdo desses recursos aos fins visados, que se expressam,
também, pela necessidade de atender determinadas demandas da
classe dominada. (SOUZA FILHO, 2011, p. 60)

A racionalidade burocratica contém tracos estruturais como, por exemplo, um
sistema fixamente regulamentado de mando e subordinagfes das autoridades, com
fiscalizacdo dos inferiores pelos superiores; competéncias fixas, mediante regras, lei ou
regulamentos administrativos, requisicdo do emprego de plena forca de trabalho dos
funcionarios, quando o cargo esta plenamente desenvolvido, etc. Quanto ao quadro
administrativo, os funcionarios sdo livres e obedecem as obrigacOGes objetivas; sdo
contratados formalmente, através de selecdo, segundo a qualificacdo profissional,
avaliada mediante prova e certificada através de diploma; exercem o cargo com
profissdo Unica principal; tem perspectiva de carreira; etc. (WEBER apud SOUZA
FILHO, 2011)

A relagéo entre burocracia e o Estado capitalista revela um aspecto fundamental
da racionalidade burocratica. Como a racionalidade trabalhada por Weber é
instrumental — emprego econdmico e adequacdo dos meios aos fins visados-, a
racionalidade atribuida a burocracia é a da utilizacdo do pensamento, raciocinio, na
manipulacdo dos meios necessarios para atingir um fim determinado. No caso da
sociedade atual, a finalidade estabelecida pelo capital. Todavia, o soci6logo aleméo
aponta, que devido a “disciplina” — obediéncia as regras — e a “impessoalidade” da
estrutura burocratica, ha inclusive, a possibilidade da burocracia colocar-se a disposi¢do

de diferentes interesses de dominacéo, inclusive a socialista. Isto acontece

primeiro porque [...] o que ocorre é o fato de certas determinacgdes da
burocracia podem servir ao socialismo na medida em que ele
(socialismo) refere-se a uma sociedade em transi¢do, portanto, ainda
de carater de classe e necessitando de intervencdes planejadas do
Estado na sociedade. [...] O segundo motivo refere-se & autonomia
relativa entre meios e fins. Apesar de estarmos, até agora, mostrando
que ndo ha meios/recursos absolutos e neutros, pois ele sempre estdo
relacionados a algum tipo de finalidade, isto ndo significa dizer que
0S meios/recursos sdo operacionais apenas quando colocados a
disposicdo daquelas finalidades que os geram ou as quais eles estdo
mais diretamente vinculados. (SOUZA FILHO, 2011, p. 58-59)
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Portanto, percebemos a possibilidade da organizacdo burocratica ser instrumento
para diversos fins. A mecanizacdo rigorosa do aparato burocratico, estabelecido através
dos elementos depostos acima, especialmente como estrutura o carater profissional
“objetivo” do cargo, facilitando a adaptacdo as condig¢des objetivas dadas; o carater de
impessoalidade; o estabelecimento de competéncias fixas; a carreira que ndo depende de
arbitrariedade, enfim, rementem a subordina¢do do servidor/funcionarios ao senhor e a
propria estrutura do Estado (SOUZA FILHO, 2011). No entanto,

simultaneamente, os elementos de “mecanizacdo” combinados com o
instrumento de “direito ao cargo”, propiciam uma autonomia relativa
da burocracia, devido a contradicdo de sua funcdo na sociedade,
permitindo, assim também, sua atua¢do em confronto com o senhor e
com a estrutura de dominacdo do Estado.(SOUZA FILHO, 2011,
p.67)

Souza Filho, dessa forma, afirma que garantir a autonomia relativa da
burocracia, via prote¢cdo do quadro administrativo e selecdo baseada na competéncia,
possibilita refratar a luta de classes no interior do Estado, pois essa autonomia permite a
entrada de funcionérios que ndo estdo alinhados ao projeto politico de dominacao
existente. Sendo assim, questiona como a burocracia pode atender a diferentes

interesses politicos ou de dominacéo.

A possibilidade da burocracia ser um instrumento para uma finalidade
de administracdo publica voltada para ampliacdo e aprofundamento
de direitos estd, primeiramente, vinculada, diretamente, & sua funcéo
contraditéria como aparelho de Estado. No entanto, é na sua
particularidade enquanto ordem administrativa que encontramos 0S
elementos concretos de sua potencialidade, no sentido de operar
interesses das classes dominadas. (SOUZA FILHO, 2011, p. 65)

A relacdo entre o Estado e a burocracia é profunda e de grande importéncia para
uma analise das bases ideoldgicas de um Estado, sobre isto Nicos Poulantzas ainda

contribui:

A estrutura material do estado em sua relacdo com as relagdes de
producdo, sua organizacao hierarquica-burocratica, reproducdo em seu
seio da diviséo social do trabalho, traduzem a presenca especifica, em
sua estrutura, das classes dominantes e sua luta, [...] Tanto assim que o
Estado, trabalhando para a organizacdo da hegemonia, logo para a
divisdo e desorganizacdo das massas populares, faz de algumas delas,
especialmente a pequena burguesia e as classes populares
camponesas, verdadeiras classes de apoio do bloco no poder e curto-
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circuita sua alianga com a classe operéria.[...] Enfim, se tal ou qual
aparelho detém o papel dominante no seio do Estado (partidos
politicos, parlamento, executivo, administracdo, exército), ndo é
apenas porque ele concentre o poder na fracdo hegemonica, mas
porque ele consegue de maneira, € a0 mesmo tempo, cristalizar a
funcéo politico-ideoldgica do Estado diante das classes dominadas.
(POULANTZAS, 1985, p.163)

Portanto, entendemos a burocracia como uma forma de dominacéo aplicada a
administragdo publica de um Estado. A forma como se “administra” um Estado esta
relacionada com a forma de dominacéo que se pretende, pois conforme diz Paro (2006),
em seu sentido geral, podemos afirmar que a administracdo é a utilizacdo racional de
recursos para a realizagdo de fim determinados. Mais especificamente acerca da
administracdo publica J. Holloway (1982) coloca:

Un elemento fundamental de la respuesta del estado a esta luchas, que
facilmente se deja de lado em las discusiones de la administracion
publica, es ele uso de fuerza bruta. A menudo el estado puede
contener las luchas sin utilizar la dureza. Y aun cuando usa la fuerza,
nunca es el Unico aspecto de la respuesta del estado. Normalmente el
estado intentara resolver los conflitos de forma pacifica, intentard
hacerlos desaparecer mediante la administracion. Trata de desintegrar
las luchas com el estabelecimento de comités que examinan
problemas, com los reporstes por encargo, la cooptacion de los
dirigente, el estabelecimento de otras organizaciones, o reconociendo
a algumas organizaciones informlaes existentes, a través de la
insisténcia em la eleccion de presidentes, secretarios, tesoros, etcétera.
(HOLLOWAY, 1982, p. 14)

Holloway continua afirmando, portanto, que discutir e entender a administracéo

publica como um espaco de luta é fundamental.

La raz6n méas imediata e importante para desarrolhar um enfoque
marxista es, sencillamente, que la administracion publica se ha
convertido em um problema cada vez mas préatico de la lucha. [...] Por
um lado, ha crecido el nimero de luchas que enfrentan a la gente
diretamente com el estado. La expansion del estado em los paises
capitalistas, em especial em los Gltimos treinta afios aproximadamente,
ha implicado um cambio em la forma de la dominacion de classe v,
por tanto, um cambio em la forma de la lucha de clases. La expansion
del estado implica um cambio em la forma em que se ejerce la
dominacion de classe, lo cual implica um cambio em las formas de
resisténcia de la classe obrera. (HOLLOWAY, 1982, p.14)

E possivel enxergar, portanto, que ha uma luta que pode ser travada a partir da

inser¢do de uma perspectiva democréatica na administragdo publica, ou seja, que tenha
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como orientacdo a universalizacdo e o aprofundamento de diretos (SOUZA FILHO,
2011, p. 220). Ainda que,

Como vimos, a sociedade capitalista nunca permitira a emancipacao
humana, no entanto, defendemos que a construcdo de uma sociedade
emancipada deve se pautar em melhoras imediatas para a populacdo.
Dessa forma, a estruturacdo da administracdo pulblica pode ser
efetivada num sentido duplo: acumular mudancas para uma radical
transformacéo societéria e possibilitar melhoras imediatas na condi¢éo
de vida das classes subalternas, atraves de uma perspectiva reformista-
revolucionéria. (SOUZA FILHO, 2011, p. 220)

E central, portanto, em nossa analise, que é necessaria uma articulacdo politica
que possa conduzir o Estado a uma administracdo publica democrética, que tenha uma
finalidade ético-politica voltada para a universalizacdo e para o aprofundamento de
direitos (SOUZA FILHO, 2011, p. 221). A questdo essencial de uma administracdo
publica democréatica é eminentemente politica (DINIZ apud SOUZA FILHO, 2011, p.

221). Dessa forma, finalizo fazendo uso de uma citacdo de Nogueira,

As condicdes de avango e éxito dependem, como nunca, de um grande
esforco para articular as varias dimens@es da questdo do Estado, que é,
como se sabe, uma questdo intrinsicamente politica, pertinente, antes
de mais nada, ao campo do relacionamento entre o Estado e a
sociedade. Que depende, por isso mesmo, da construcéo de consensos,
pactos politicos e projetos e requer o alcance de um equilibrio
dindmico entre vontade politica e razdo critica. (NOGUEIRA, 1998, p.
179)
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2 A TRAJETORIA HISTORICA DA ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

No presente trabalho proponho uma avaliagdo politica da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS-2004) e em suas Normas Operacionais Basicas (NOB/RH e
NOB/SUAS), diante da perspectiva da Assisténcia Social como politica pablica, e
considerando que a aprovacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social d& bases
concretas para a implantacio de um sistema de gestdo diferenciado, o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS).

Dessa forma, entendo, portanto, que ha aspectos politicos e ideoldgicos a serem
analisados e discutidos tanto no que se refere aos textos que direcionam tal politica, bem
como em seu modelo de gestdo/administragdo. Trato ideologia na concepgéo

gramsciana, conforme coloca Eagleton,

Gramsci também rejeita qualquer redugdo economista de ideologia a
mero pesadelo da infra-estrutura: pelo contrario, as ideologias devem
ser vistas como forga ativamente organizadoras que sédo
psicologicamente “validas”, moldando o terreno no qual os homens e
mulheres atuam, lutam e adquirem consciéncia de suas posi¢oes
sociais. Em qualquer “bloco histérico”, comenta Gramsci, as forgas
materiais sdo o “conteudo” e as ideologias a “forma”. (EAGLETON,
1997, p. 109)

Ainda sobre ideologia,

€ necessario, por conseguinte, distinguir entre ideologias
historicamente organicas, isto é, que sdo necessdrias a uma
determinada estrutura, e ideologias arbitrarias, racionalisticas,
“voluntaristas”. Enquanto s3o historicamente necessarias, as
ideologias tem uma validade que é “psicologica”; elas “organizam” as
massas humanas, formam o terreno no qual os homens se
movimentam, adquirem consciéncia de sua posi¢do, lutam etc.
Enquanto sdo “arbitrarias”, ndo criam mais do que “movimentos”
individuais, polémicas etc. (nem mesmo estas sdo completamente
indteis, ja que funcionam como erro que se contrapde & verdade e a
afirma. (GRAMSCI, 2011, p.147)

Realizar uma avaliagdo politica da Politica Nacional de Assisténcia Social é
extremamente relevante, entretanto, exige um esforco preliminar para compreender
como se estruturou a Assisténcia Social no pais. Para melhor analisar 0s seus contornos
na atualidade, é necessario compreender como a Assisténcia Social se configurou

durante o desenvolvimento e consolidacdo da estrutura capitalista no pais. Ainda,
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partiremos do entendimento que para avaliar de forma critica as caracteristicas da
Politica de Assisténcia Social brasileira é necessario refletir sobre o desenvolvimento do
Estado brasileiro, dando um especial enfoque a estruturagdo de nossa ordem
administrativa estatal, tendo em vista o que o sociélogo alemdo Max Weber anunciou:
“para cada tipo de dominagdo legitima se estrutura um tipo de ordem administrativa”
(SOUZA FILHO, 2011, p.82). Cabe ressaltar agora, que segue a partir daqui uma
retomada histérica do Estado brasileiro, por blocos historicos, ressaltando as
caracteristicas do Estado brasileiro, da politica social, da gestdo publica e outras

questdes relevantes do contexto historico de cada periodo.

2.1 Republica Velha a 1930

As condicionalidades especificas do Brasil, como a cultura cafeeira, escravidao,
0 histérico de dependéncia em relacdo aos paises desenvolvidos, além dos fortes tracos
clientelistas e as demais herancas do periodo colonialistas serdo determinantes na
constituicdo das politicas sociais no pais. Durante a Republica Velha (1889-1930), o
pais ainda ndo possuia uma estrutura capitalista sélida. A economia era baseada na
monocultura do café destinada para exportacdo, com o poder centrado nas maos de uma
oligarquia cafeeira, o que implicava rearranjos politicos para manutencdo do poder local
dos coronéis.

Conforme coloca lamamoto

As desigualdades que presidem o processo de desenvolvimento do
Pais tem sido uma de suas particularidades histéricas. O “moderno” se
constroi por meio do “arcaico”, recriando elementos de nossa heranca
historica colonial e patrimonialista [...] O novo surge pela mediacdo
do passado, transformando e recriando em novas formas de processos
sociais do presente. (IAMAMOTO, 2010, p.128)

Com a independéncia do pais, o poder deixa de ser exercido de fora pra dentro,
para “organizar-se a partir de dentro” (FERNANDES apud BEHRING, BOSCHETTI,
2008, p.73), e essa nova situacdo promove elementos de ruptura com o passado. Nesse
sentido, com um liberalismo filtrado pelas elites nativas, o Estado é visto como meio de
internalizar os centros de decisdo politica e de institucionalizar o predominio das elites,

numa forte confusdo entre publico e privado.
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Portanto, o Estado nacional estruturar-se-a a partir de uma dominagéo
tradicional implicando uma ordem administrativa patrimonialista.
Conforme sublinha Fernandes, “como a ordem estabelecida ndo se
alterou em seus fundamentos propriamente societarios, as convengdes,
0 codigo de honra tradicional e os mecanismos de dominagédo
patrimonialista continuaram a diluir e a neutralizar os elementos
competitivos” (SOUZA FILHO, 2011, p.89)

De acordo com Coutinho,

Prado Jr.(1991) identificou a adaptacdo brasileira ao capitalismo a
partir da substituicdo lenta do trabalho escravo pelo livre nas grandes
unidades agrarias, numa “complexa articulagdo de ‘progresso’ (a
adaptagdo ao capitalismo) e conservacdo (a permanéncia de
importantes elementos da antiga ordem)” (COUTINHO apud
BEHRING, BOSCHETTI, 2008, p. 72)

A industrializacdo brasileira ainda no seculo XIX era incipiente, a estrutura
capitalista ainda se encontrava em formacdo, consequentemente, o que também
podemos chamar de politica social. Sendo assim, na assisténcia, vigorou, através do
higienismo, a perspectiva de uma reforma social e moral do individuo. A
industrializagdo brasileira teve seu primeiro impulso no final do século XI1X, sendo que
um parque industrial ainda ndo permitira a concentracdo de um proletariado. Todavia, a
questdo social ja se fazia perceber nos centros urbanos. As condicdes de trabalho eram
precéarias e o estado de tensdo era permanente por falta de uma legislacéo trabalhista.

Para falar de politica social, é imprescindivel tratar também de questdo social,
haja vista que a politica social s6 existe para responder a expressdes dessa questdo.
Nesse sentido, cabe lembrar que a concepcdo de questdo social esta enraizada na
contradigdo “capital x trabalho”, em outros termos, ¢ uma categoria que tem a sua
especificidade definida no marco do modo capitalista de producdo. Portanto, a questdo
social expressa a contradicdo fundamental do MPC. Contradicdo, esta, fundada na
producdo e apropriacdo da riqueza gerada socialmente: os trabalhadores produzem a
riqueza, mas ndo usufruem dela, pois os capitalistas dela se apropriam.

Devemos entdo, deixar clara a compreensdo de questdo social. E nisto me

fundamento na concepcao de lamamoto e Carvalho (2000, p.77):

A ‘questdo social’ ndo € sendo as expressoes do processo de formagao
e desenvolvimento da classe operaria e de seu ingresso no cenario
politico da sociedade, exigindo seu reconhecimento como classe por
parte do empresariado e do Estado. E a manifestagio, no cotidiano da
vida social, da contradicdo entre o proletariado e a burguesia, a qual
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passa a exigir outros tipos de intervencdo, mais além da caridade e da
represséo.

A questdo social € uma categoria, que representa no real o conjunto de
expressdes sociais resultantes da exploracdo do trabalho pelo capital, da apropriacédo
desigual do produto social, que se mostra de maneiras diversas, como desemprego,
analfabetismo, fome, favelizacdo, falta de leitos em hospitais, a violéncia, etc. A questéo
social se nos apresenta nas suas objetivacGes, em concretos que sintetizam as
determinacOes prioritarias do capital sobre o trabalho, no qual o objetivo é acumular
capital e ndo garantir condicOes de superagéo de seu modelo de produgéo.

E como afirmam lamamoto e Carvalho (2000), a questdo social s6 passa a ser
considerada como uma questdo importante a ser tratada, através da luta dos
trabalhadores, de sua inser¢do na luta politica, que ganha forca especial no final do
século XIX. E, portanto, a partir das lutas sociais e politicas do proletariado, que surge a
“questdo social”. As condigdes de vida da classe trabalhadora sé passaram a ser
percebidas pelo comité executivo da burguesia (o0 Estado) quando a luta operaria ganhou
forca e expressdo na arena politica, com os sindicatos e partidos politicos proletarios.
Reside, portanto, neste conflito entre a I6gica do capital e a I6gica do trabalho, a questdo
social, que representa ndo sé as desigualdades, mas, também, o processo de resisténcia e
luta dos trabalhadores, da forma como os homens vivenciam a contradi¢do “capital x
trabalho”.

Posto isso, no que se refere ao Brasil, quanto mais préximo da década de 1930,
maiores eram as pressoes feitas pela classe trabalhadora sobre o Estado, uma vez que
com a industrializacdo, o operariado havia tomado outras propor¢des. Nesse periodo,

consequentemente, o Estado inicia, embora fragilmente, a sua intervencdo social.

Aos poucos, alguns setores dominantes e 0s governos sdo levados a
reconhecer que a questdo social é uma realidade. Ainda que utilizem
outras denominacGes e preconizem a violéncia contra as
reivindicacOes e os protestos, ainda assim se comeca reconhecer que
algo pode mudar, que alguma negociacdo pode haver, sem que 0
status quo seja abalado. Tanto assim que ao longo das décadas de
1920 e 1930 os governantes e setores dominantes comecaram a
admitir que a questdo social poderia deixar de ser um problema de
policia, e comecar a ser tratada como um problema politico. (IANNI,
2004, p.104)

Desde a primeira metade do século XX, houve como afirma Behring e Boschetti
(2008, p. 104),
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[...] expressbGes de organizacdo sindical no pais, com as primeiras
greves. Andava-se a passos firmes na direcdo de uma consciéncia de
classe para si, com o incremento da organizacdo politica dos
trabalhadores, sobretudo ap6s 1907, quando se reconhece o direito de
livre organizagéo sindical, naquele momento com total autonomia do
Estado.

Todavia, cabe ressaltar que as politicas sociais implantadas no pais quase
sempre tiveram carater “antecipatorio”, uma vez que foram feitas antes mesmo de um
movimento radical da classe trabalhadora.

De acordo com Vasconcellos (1989) essa é uma caracteristica das politicas
sociais dos paises periféricos (sao classificadas como “antecipatérias” ou “prematuras”),
pois esses paises ndo possuiam uma populacdo operdria organizada e combativa,

consideravel em comparacdo aos paises centrais. Como afirma Vasconcelos (1989,
p.71),

O caso brasileiro é também aqui sugestivo quando se enfoca a historia
da legislacdo trabalhista brasileira. As primeiras medidas legais no
Brasil aconteceram quando a classe operéaria, no sentido classico do
termo, constituia menos de 10% da populagéo. Se compararmos com a
experiéncia britanica, a legislagdo emerge naquele pais com uma
populagdo operaria comparativamente muito maior.

Além disso, deve-se considerar que essa caracteristica das politicas sociais esta
intrinsecamente ligada ao desenvolvimento do capitalismo de forma tardia nesses

paises. De acordo com Vasconcelos (1989, p.70)

Essa caracteristica tem implicagbes no campo das P.S.: os atores
politicos e econdmicos dos paises periféricos tem a sua disposicdo um
conjunto de experiéncias que podem sugerir cursos de acdo mais
vantajosa, e que permitem a previsdo e antecipacdo de alguns
resultados possiveis. Deste modo, as acdes e reacBes de todos os
atores sociais significativos podem ser influenciadas por ideias e
comportamentos advindos do mundo central. As elites nacionais, por
exemplo, puderam copiar solucGes, politicas e institucionais que,
segundo seus pontos de vista, mostraram-se eficientes no centro.

No campo da politica social brasileira, em 1923, € aprovada a Lei Eloy Chaves,
que cria as Caixas de Aposentadoria e Pensao (CAP’s). Esta foi a primeira expressao de
previdéncia no pais, que posteriormente daria inicio a assisténcia médica no Brasil. As

CAP’s se constituiam de organizagdes privadas, realizadas por empresa sem vinculo

53



com a esfera publica estatal. O Estado regulamentava a relacdo entre empregadores e
empregados, porém ndo obrigava a existéncia das CAP’s nas empresas. As Caixas se
destinavam a criacdo de um fundo, mediante a contribuicdo dos empregadores, dos

empregados e do Estado, com o objetivo de

garantir parte do fluxo da renda normalmente auferida pelo
empregado, no momento em que ele se desligasse da producéo - por
velhice, invalidez ou por tempo de servico -, ou a seus dependentes
em caso de morte, além da assisténcia médica. Instaurava-se o
esquema classico, onde o empregado abre médo de parte de sua renda
presente, enquanto dela ainda participa do processo de acumulacgdo, a
fim de obter parte dela, no futuro, quando ja estiver ausente. N&o se
tratava de um direito de cidadania, inerente a todos os membros de
uma comunidade nacional, quando ndo mais em condigdes de
participar do processo de acumulacdo, mas de um compromisso a
rigor privado entre os membros de uma empresa e seus proprietarios.
(SANTOS, 1987, p. 21-22)

Ainda segundo Santos, o papel do estado estava claro, enquanto este se
preocupava, essencialmente, em reordenar as relacbes no processo de acumulacédo, a
questdo social, se vinha resolvendo, no dmbito privado, mediante acordos de seguro

com que se comprometiam empregadores e empregados.

A responsabilidade estava clara e nitidamente dividida: ao Estado
incumbia zelar por maior, ou melhor, justica no processo de
acumulacdo, enquanto que as associagfes privadas competia assegurar
0S mecanismos compensatorios das desigualdades criadas por esse
mesmo processo. (SANTOS, 1979, p.28)

2.2 1930 ao Golpe Militar de 1964

Ja nos anos 30 do século XX, pos “revolugdo”, registra-se no Pais uma
intensificacdo do processo de industrializacdo e um significativo impulso nos ambitos
econdmico, social, politico e cultural. Uma caracteristica peculiar ao Brasil neste
periodo se d& pelo fato do Estado ser o grande impulsionador do desenvolvimento

urbano-industrial do pais, processo este, inverso ao dos paises desenvolvidos.

Foi decisivo o papel do Estado nos caminhos trilhados pela
modernizagdo pelo alto, em que as classes dominantes se antecipam as
pressdes populares, realizando mudangas para preservar a ordem.
Evitam qualquer ruptura radical com o passado, conservando tragos
essenciais das relages sociais e a dependéncia ampliada do capital
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internacional. Os tracos elitistas e antipopulares da transformacao
politica e da modernizacdo econbmica se expressam na conciliacdo
entre as fracOes das classes dominantes com a excluséo das forgas
populares, no recurso frequente aos aparelhos repressivos e a
intervencao econdmica do Estado. (IAMAMOTO, 2010, p. 132).

Sendo assim, € a partir dos anos 1930 que temos a efetivacdo e a generalizacao
das relagdes capitalistas no Brasil. Com o “investimento industrial” iniciado na era
Vargas, o pais entrou num periodo de maior desenvolvimento econémico que se refletiu
no crescimento da populacdo e da urbanizag¢do. “A revolugdo de 1930 marca o fim de
um ciclo e o inicio de outro na economia brasileira: o fim da hegemonia agrario-
exportadora e o inicio da estrutura produtiva de base urbano-industrial”. (OLIVEIRA,
2003 p.35)

Com a chamada Revolucdo de 30, o Estado terd que assumir as
fungdes maiores, superando a fungdo apenas de coerc¢do. Tera papel de
regulamentacdo, organizagdo, coordenacdo, intermediacdo e até de
educagdo, enquanto promotor de uma nova cultura, afinada a
diferentes exigéncias. Terd que desempenhar fungbes econdmicas,
politicas e administrativas bastante amplas para produzir efeitos
revolucionarios na sociedade, ainda dominada pelas velhas oligarquias
latifundiarias. (MESTRINER, 2011, p. 67)

A concentracdo da populagdo nas areas urbanas trouxe consigo problemas com
relacdo a educacdo, habitacdo, saneamento basico, de infraestrutura e tantos outros. Na
medida em que a industrializacdo avancava, crescia a concentracdo da renda, e
ampliavam-se as desigualdades sociais, aumentando as tens6es nas relacdes de trabalho

e agravando-se a questdo social.

Nesse quadro, durante o primeiro periodo Vargas, a intervengdo
estatal caracterizou-se pelo inicio da estruturacdo do chamado Estado
desenvolvimentista. Ou seja, diferentemente do que ocorreu nos casos
classicos de transicdo capitalista, nos quais a industrializacdo e,
portanto, as ampliacbes das relacBes capitalistas precederam a
construgdo do Estado interventor, no Brasil, foi o Estado que, a partir
de 1930, impulsionou e estimulou o processo de desenvolvimento
urbano-industrial e, em consequéncia, a ampliacdo das relagbes
capitalistas, através do processo de industrializacdo restringida.
(SOUZA FILHO, 2011, p.103)

No marco da estratégia desenvolvimentista, a estruturacdo das politicas sociais

se dara com a adesdo da cultura patrimonialista e coronelista do periodo imperial e da
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Republica Velha, com a introducdo de elementos corporativistas e de cooptacdo da

classe trabalhadora.

Difunde-se ndo s6 a constatacdo de que estdvamos nos tornando uma
sociedade moderna, em que havia, portanto a emergéncia explicita de
interesses multiplos e diversificados, frequentemente conflitantes, mas
também a consciéncia de que, de certo modo, seria necessario e
legitimo criar mecanismos de representacdo desses interesses; mas se
afirmava também que a maneira correta de construir tal representacéo
era no interior do Estado. Isto é muito claro no caso da tentativa de
incorporar ao aparelho do Estado o movimento sindical que tivera
uma autonomia bastante grande ao longo dos anos 20, ou mesmo até o
inicio dos anos 30. (COUTINHO, 1993, p.81)

Chico de Oliveira comenta:

O decisivo é que as leis trabalhistas fazem parte de um conjunto de
medidas destinadas a instaurar um novo modelo de acumulacéo. Para
tanto, a populacdo em geral, e especificamente a populacdo que afluia
as cidades, necessitava ser transformada em “exército de reserva".
Essa conversdo de enormes contingentes populacionais em "exército
de reserva", adequado a reproducdo do capital, era pertinente e
necessaria do ponto de vista do modo de acumulagdo que ser iniciava
ou que se buscava reforcar, por duas razées: de um lado, propiciava o
horizonte médio para o célculo econdmico empresarial, liberto do
pesadelo de mercado de concorréncia perfeita, no qual ele devesse
competir pelo uso dos fatores; de outro lado, a legislagéo trabalhista
igualava reduzindo - antes que incrementando - o prego da forca de
trabalho. (OLIVEIRA, 2011, p. 33)

Posto isso, “o crescimento das fun¢des do Estado implica necessariamente o

crescimento da maquina estatal, portanto da burocracia e da tecnocracia” (OLIVEIRA,

2003, p. 42). No que se refere a administracdo publica brasileira, nesse momento, o que

ocorre é a ampliacdo, o desenvolvimento e o fortalecimento da estrutura burocrética do

Estado, necessario a implantacdo e a aceleracdo da expansao das relagfes capitalistas

no Brasil.

[...] Nesse quadro o Estado se fortalece para ser o protagonista central
da expansdo capitalista de base industrial, numa perspectiva de
incorporacgdo seletiva e regulada da classe operaria, através de uma
coalizdo da oligarquia agréria com a burguesia industrial. Tal coalizdo
necessitara, para objetivar sua dominacdo, de uma ordem
administrativa mantenedora da estrutura genética da administracao
publica brasileira (bifrontalidade), variando apenas em tonalidades: a
burocracia passa a se sobrepor, paulatinamente, a dimenséo
patrimonialista, possuindo como caracteristica central o autoritarismo
e a negacdo politica [...]. (SOUZA FILHO, 2011, p.104)
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Em 1933 temos a criagdo dos Institutos de Aposentadoria e Penséo, sendo estes
vinculados as categorias profissionais (que deveriam ser regulamentadas por lei). Os
IAP’s se destinavam aos trabalhadores urbanos, que possuiam carteira assinada e que
tinham sua profissdo regulamentada pelo Estado, ou seja, o acesso dos trabalhadores
aos direitos sociais era regulado pelo Estado. Os IAP’s estruturaram a “cidadania
regulada”, uma vez que o Estado é o responsavel por regular quem tera acesso aos

direitos (com os mecanismos de regulamentacéo da profisséo).

A organizacdo institucional para materializar 0s  servicos
previdenciarios e a assisténcia médica, via IAP’s, apresenta-se COMo
uma estrutura exemplar que articula organicamente as dimensdes
burocraticas e patrimonialistas da ordem administrativa brasileira,
além de formatar a estrutura pela qual se fara a incorporacdo seletiva
da classe trabalhadora no processo de industrializacdo e urbanizacéo
do pais. (SOUZA FILHO, 2011, p.111)

Segundo Wanderley Guilherme dos Santos, para se entender a politica
econémico-social pds-1930 se faz necessario entender o conceito-chave de cidadania

regulada:

Sdo cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se
encontram localizados em gqualquer uma das ocupacdes reconhecidas e
definidas em lei. A extensdo da cidadania se faz, por via
regulamentacdo de novas profissGes e/ou ocupacBes, em primeiro
lugar, e mediante ampliacdo do escopo dos direitos associados a estas
profissdes, antes que por expansdo dos valores inerentes ao conceito
de membro da comunidade. A cidadania estd embutida na profissdo e
os direitos do cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa
no processo produtivo, tal como reconhecido por lei. Tornam-se pré-
cidaddos, assim, todos aqueles cuja ocupacdo a lei desconhece.
(SANTOS, 1989, p.68)

Ainda segundo Santos,

Quando, apo6s reestruturar nestes moldes a esfera da producdo, o
Estado se volta para a politica social strictu sensu, a ordem de
cidadania regulada assim gerada ird condicionar o sistema de
desigualdades decorrentes da politica oficial de previdéncia, por um
lado, e o desenvolvimento de um conflito ao mesmo tempo politico e
intraburocrético, por outro. (SANTOS, 1989, p. 69).

Deste modo, a assisténcia social se destinava aqueles individuos que ndo eram

considerados cidad&os (que ndo tinham acesso ao trabalho, ou quando ndo tinham sua
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profissdo regulamentada por lei), tal assisténcia se dava através de acgdes filantropicas e
caritativas. Fleury delimita a relacdo estabelecida entre o Estado e os individuos a quem

se destinava a assisténcia social como cidadania invertida:

Tratava-se, portanto de uma relacdo de cidadania invertida, ja que o
individuo passa a ser beneficiario do sistema pelo motivo mesmo do
reconhecimento de sua incapacidade de exercer plenamente a
condicdo de cidaddo. Nesta condicéo politica de cidadania invertida, o
individuo entra em relacdo com o Estado no momento em que se
reconhece como um ndo cidaddo. Os seus atributos juridicos e
institucionais sdo, respectivamente, a auséncia de uma relacdo
formalizada de direito ao beneficio, o que se reflete na instabilidade
das politicas sociais nesta area, e uma base institucional inspirada em
um modelo de voluntariado das organizacfes de caridade, mesmo
quando sdo institui¢des estatais. (FLEURY, 1989, p.44)

Foi através da Constituicdo de 1934, que embora tenha tido curta vigéncia, que
pela primeira vez introduziu um ordenamento constitucional, um capitulo sobre a

ordem econdmica e social,

reconhecendo a existéncia de direitos sociais, que competia a Unido
preservar, a0 mesmo tempo em que, também inovando, delegava aos
poderes publicos competéncia para intervir e regular os contratos,
anteriormente privados, que se processavam na esfera da producéo.
(SANTOS, 1989, p. 29).

Posteriormente serdo criados o Conselho Nacional de Servico Social, “primeira
grande regulamentagdo da assisténcia social no pais” (MESTRINER, 2011, p.58) e a
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), estruturas estas que irdo ampliar a acdo do
Estado no @mbito da assisténcia, sem, entretanto haver o reconhecimento, por parte do

governo, da assisténcia social como politica pablica.

A proposta de Vargas, embora se manifeste como tentativa de
atualizar a modernidade prometida pela republica de 1889, ndo se
constituird numa ruptura revoluciondria, que venha a alterar os
fundamentos estruturais da sociedade, mas numa ruptura reformista,...
O mesmo acontece com a assisténcia social, que a primeira vista
parece ser tratada com &rea de inclusdo, mas na realidade sera
influenciada e determinada pelo caréter seletivo do pensamento
liberal, que considera protecdo social do ambito privado e ndo publico.
Portanto, embora o governo varguista tenha inovado ao instalar o
CNSS (Conselho Nacional de Servico Social), ao final cria apenas
uma politica de incentivo ao amparo social privado e filantropico, por
meio de mecanismos de subvencdo... E lembre-se [...]Jao criar a legido
Brasileira de Assisténcia, Vargas funda no Brasil o atrelamento do
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social ao primeiro-damismo — na figura de Darci Vargas — , do qual
até hoje o pais ndo se desembaracou. [...] (MESTRINER, 2011, p.71)

Ainda sobre o tratamento dado a questdo social no Brasil, precisamos ressaltar a
relacdo Igreja-Estado muito importante para esse momento, traco de uma ligacao
historica da assisténcia social ao movimento religioso no Brasil, especialmente a Igreja
Catdlica. Marilda lamamoto relembra esse momento no livro classico do Servigo

Social, “Servigo Social e Relagdes Sociais”.

A partir da queda da Republica Velha, inicia-se 0 que os historiadores
do periodo consideram como o segundo ciclo de mobilizacdo do
movimento catélico laico, A conjuntura politica e social presente
naquele momento — a crise de hegemonia entre as fragdes burguesas e
a movimentacdo das classes subalternas — abrira & Igreja um enorme
campo de intervencdo na vida social. Ela serd chamada a desempenhar
um importante papel nos momentos mais criticos para a estabilidade
do regime e com ele disputard arduamente a delimitacdo das areas e
competéncias de controle social e ideolégico. [...] O governo
provisorio, por sua vez, desde o inicio tomara a atitude de procurar
atrair a solidariedade e o apoio da “valiosa for¢a disciplinadora da
Igreja” e de resguardar seus campos privilegiados de intervencao,
delimitando areas de influéncia. IAMAMOTO, CARVALHO, 2000,
p. 155-156)

No panorama mundial, sera a partir da década de 30 (principalmente depois da
Segunda Guerra Mundial/p6s-1945) que os paises mais desenvolvidos da Europa
experimentaram o que se tornou referéncia para todo o mundo: o Estado de Bem-Estar
Social. A primeira grande crise do capital, com a depressdo que se estendeu
aproximadamente de 1929 a 1932, seguida dos efeitos da Il Grande Guerra, consolidou
a conviccao sobre a necessidade de regulagdo estatal para seu enfrentamento. Através
dessa nova experiéncia, esperava-se ter, por um lado uma melhor distribui¢do da renda

e dos ganhos na produtividade e por outro uma aceitacdo da ordem capitalista.

Demonstrou-se a possibilidade de implementar politicas sociais como
instrumento de regulacdo do mercado, estabelecendo-se um conjunto
de direitos sociais universais (emprego, moradia, educagdo, salde,
transporte, etc.) reivindicados pelos trabalhadores e garantidos pelo
Estado, de modo a tornar o capitalismo menos devastador.
(FILGUERAS, GONCALVES, 2007, p.154).

Como vimos no Capitulo anterior, esse periodo € marcado pela ascensdo do

projeto social democrata que, com a ampliacdo da legislagdo social, ganhou particular
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unanimidade entres os paises capitalistas, como forma de salvaguardar a dominacao
capitalista de ataques radicais da classe trabalhadora. (MANDEL, 1982, p.338)

Apos 1945, o sistema econdmico brasileiro emergiu para a ordem democréatica
limitada, essencialmente diferente daquilo que era em 1930. O Estado autoritario
brasileiro (no periodo de 1930 a 1945) buscou sua legitimidade, na necessidade de
conter os conflitos sociais nos limites da sobrevivéncia da comunidade. As instituigcdes
econdmicas e sociais foram aparentemente adequadas aos propositos da elite no poder,
mas ap06s 1945, tratava-se de administrar uma ordem relativamente democréatica, em
termos politicos, em um contexto social e econdmico extensamente regulado.

Entretanto, no periodo de 1930 a 1954 foram assumidas importantes medidas de
Politica Social por parte do governo brasileiro. Entre estas medidas podem ser citadas a
instituicdo do salario minimo, a jornada de 8 horas de trabalho, as férias remuneradas, a
estabilidade no emprego, a indenizacdo por dispensa sem justa causa, a convencgao
coletiva de trabalho, a protecdo ao trabalho da mulher e do menor, a assisténcia a satde,
a maternidade, a infancia e uma série de outros servicos assistenciais e educacionais.

Contudo, a concepcdo de Estado de Bem-Estar Social, na realidade, nunca
chegou a ser totalmente implantado no Brasil. O Estado se tornou cada vez mais
importante e se transformou no principal instrumento de acumulacdo capitalista, através
de mecanismos de centralizacdo politica e administrativa e de controle da massa
trabalhadora, pelas técnicas de propaganda, coesao social e assisténcia.

O Estado entdo passava a conceder os beneficios sociais, na perspectiva de
manter a ordem social. Ao mesmo tempo em que garantia direitos e concedia beneficios

aos trabalhadores, limitava a acdo politica dos mesmos.

A vinculagdo da politica social, sentido estrito, & politica de
acumulacdo ndo poderia ser mais Gbvia e apenas repetia o que ficara
claro, ja desde 1933, a saber, que a politica social do governo estava
essencialmente ligada & politica de acumulacéo e todo o problema do
ponto de vista governamental, consistia em conciliar uma politica de
acumulacdo que ndo exacerbasse as iniquidades sociais a ponto de
torna-las ameacadoras, e uma politica voltada para o ideal da equidade
que ndo comprometesse, e se possivel ajudasse o esforco de
acumulacdo. (SANTOS, 1989, 30-31)

Em resumo, ao se analisar o periodo de 1930 a 1964, se constata que a politica
estatal desenvolvida neste percurso histérico faz uso da cidadania regulada juntamente

com a nocdo de cidadania invertida. Segundo Santos (1989, p.71-72)
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[...] através do conceito ndo expresso de cidadania regulada que
permitia administrar a0 mesmo tempo, 0s problemas da acumulagéo e
da equidade no contexto de uma escassez, primeiro, aguda e, depois,
crénica de recursos. O sistema foi rapidamente montado nos primeiros
quatro anos da década de 1930 e solidamente institucionalizado. E ele
gue condiciona a estrutura do conflito social desde o fim do Estado
Novo até o movimento de 1964, com uma Unica, embora ponderavel,
modificagdo legal: a promulgacdo da Lei Organica da Previdéncia
Social, em 1960, que uniformizou, sem unificar, os servicos e
beneficios prestados pelo sistema previdenciario brasileiro.

Podemos dizer de forma geral, sobre a politicas social brasileira do periodo em

andlise que,

[...] sera constituida tendo como base as concepgdes de “cidadania
regulada”, na perspectiva da politica previdenciaria — destinada aos
trabalhadores urbanos que possuissem sua profissdo reconhecida
legalmente —, a qual serd implementada com base na ldogica
corporativa-estatal, e a “cidadania invertida” como expressao da acéo
assistencial — destinada aos demais segmentos da populacdo —,
configurando-se como recurso de clientelismo do poder central.
(SOUZA FILHO, 2011, p.114)

No decorrer deste periodo, no ambito da assisténcia social, tinham acesso a
mesma, aqueles individuos que se encontravam a margem do processo de acumulacéo,
ou seja, aqueles que ndo tinham suas profissdes devidamente regulamentadas pelo
Estado. O uso do termo cidadania regulada, se da neste sentido, visto que tinham acesso
a cobertura previdenciaria e médica, os cidaddos que se encontrassem inseridos na
I6gica trabalhista estatal. Paralelamente, o termo cidadania invertida, cunhado por
Sonia Fleury (1989), remete a prestacdo de assisténcia social do mesmo periodo, que se
destinava aqueles individuos que ndo eram considerados cidaddos, em outras palavras,
era publico da assisténcia social, aqueles que estivessem excluidos do sistema de
regulacao do Estado (o qual dava acesso a cobertura médica e previdenciaria).

A década de 1950 conduziu a economia brasileira a outro patamar de
desenvolvimento capitalista, mais precisamente o periodo entre 1956 e 1961, estrutura-
se no pais um novo padrdo de acumulacdo, caracterizado por um processo de

industrializacdo pesada.

[...] o periodo Kubitschek forcara a aceleragdo da cumulagédo
capitalistica, com seu programa de avancar "cinquenta anos em
cinco". Do lado da definitiva conversdo do setor industrial e das suas
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empresas em unidades-chave do sistema, a implantacdo dos ramos
automobilisticos, construcdo naval, mecanica pesada, cimento, papel e
celulose, ao lado da triplicagdo da capacidade da siderurgia, orientam
a estratégia; por seu lado, o Estado, cumprindo o papel e atuando na
forma ja descrita, lancar-se-4 num vasto programa de construgdo e
melhoramento da infraestrutura de rodovias, producdo de energia
elétrica, armazenagem e silos, ao lado de viabilizar o avango da
fronteira agricola "externa", [...] o Estado opera através de uma
estrutura fiscal primitiva e extremamente regressiva, com 0 que
fatalmente incorrerd em déficits crescentes, numa curiosa forma de
aumentar até o limite sua divida interna sem mutuérios credores
(OLIVEIRA, 2011, p. 71e 72)

Oliveira afirma que nesse momento, portanto, o processo de industrializagdo
dirigiu-se a producdo dos bens de consumo duraveis, intermediarios e de capital. E
possivel perceber-se, também, que a orientacdo decorreu mais das necessidades de

producdo/acumulacdo que de consumo (OLIVEIRA, 2011, p.51).

De acordo com Fernandes, esse periodo como sendo o de inicio da
irrupcdo do capitalismo monopolista no Brasil e mostra, com preciséo,
como esse processo se desenvolve no pais mantendo a “dupla
articulagdo”. Ou seja, para impulsionar o salto industrializante, a
burguesia industrial subordinou-se ao capital estrangeiro e articulou-se
aos setores tradicionais. Portanto, “o0 novo padrao de desenvolvimento
capitalista terd de gerar, em termos estruturais, funcionais e historicos,
novas modalidades de dependéncia em relacdo as economias centrais
e novas formas relativas de subdesenvolvimento”. (SOUZA FILHO,
2011, p.115)

Este quadro, com efeito, amadurece nos anos de implementacdo do plano de
metas, em seguida a 1956, na consolidacdo do Estado desenvolvimentista brasileiro.

O pacto de dominacdo do projeto industrializante a ser implementado
vao sendo definidos ao longo do processo de nossa revolucdo
burguesa, a partir da articulagdo politica entre os setores dominantes
gue estdo que estdo vinculados a ordem tradicional e a burguesia
industrial, sob as condi¢cBes de um capitalismo periférico, em que,
como ja foi visto, capital agricola e industrial interagem
dialeticamente numa mutua dependéncia. (SOUZA FILHO, 2011,
p.117)

No contexto do pacto de dominacdo conservador, a constituicdo de uma
burocracia insulada foi a estratégia administrativa adotada para responder a aceleracdo
da industrializacdo em termos politicos e técnicos. (SOUZA FILHO, 2011, p.118)

No que tange a assisténcia social, JK alarga de forma significativa os incentivos

a filantropia, concedendo, por exemplo, isencdo de selo nos recibos das contribuicdes
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destinadas a quaisquer instituicbes de assisténcia social registradas no CNSS, e
posteriormente, autoriza a deducdo na renda bruta das pessoas naturais ou juridicas,
para efeito de cobranca no imposto de renda, das contribuigdes feitas a instituicoes
filantropicas (MESTRINER, 2011). Todavia, o social, ndo foi uma grande preocupacao
no periodo Juscelino, que se baseava na premissa que alcancando o desenvolvimento,
se alcancaria a melhoria das condi¢cbes de vida das populagdes mais pobres.
(MESTRINER, 2011).

Na politica social, em 1960 foi criada a Lei Orgéanica da Previdéncia Social, que
ird uniformizar a assisténcia médica. A lei assegurava 0 mesmo regime de beneficios,
independente da categoria profissional de cada um, a todos os trabalhadores regulados
pela Consolidacéo das Leis de Trabalho, ou seja, a todas as pessoas que ocupassem
posicBes no processo de acumulacédo, devidamente reconhecidas e reguladas pelo poder

estatal. Segundo Santos,

ficaram desassistidos de qualquer atengdo publica, tanto o0s
trabalhadores rurais, quanto, na é&rea urbana, as empregadas
domésticas e os profissionais autbnomos, muito embora ja
constituissem parcela consideravel da populagcdo economicamente
ativa, prestando servicos indiretos ao esforco da acumulacéo.
(SANTOS, 1989, p.31)

Apesar de algumas mudangas ocorridas no padrdo da politica social brasileira
neste periodo, a légica da politica social se manteve fiel aqueles conceitos que
apresentamos no inicio desta secdo, a l6gica da cidadania regulada — na qual séo
cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em
qualquer uma das ocupac@es reconhecidas e definidas em lei — somada a cidadania
invertida — em que o individuo passa a ser beneficiario do sistema pelo motivo mesmo
do reconhecimento de sua incapacidade de exercer plenamente a condicdo de cidadao.
Sendo assim, a assisténcia social continuou no ambito da sociedade civil, praticada por
setores da classe burguesa, especialmente vinculados a prética religiosa, mas nao
somente, e continuou sem obter o reconhecimento do Estado, como politica publica de

direito do cidadao.
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2.3 Do Golpe de 1964 a transicdo democratica

No Brasil p6s-1964 (ainda panorama mundial de pos-guerra), o poder da
ditadura passa a investir na expansdo da economia, em geral através de empresas
estatais ou de associacdes com capital privado e estrangeiro, reforcando assim a relacédo
de dependéncia em relacdo aos paises industrializados. Com os investimentos de capital
estrangeiro no pais, um novo modelo se consolidava, permitindo uma maior expansdo
capitalista, sendo esta acompanhada de novas formas de controle social e politico.
Houve repressdo das classes trabalhadoras e contencdo dos salarios. Como mecanismo
compensatorio, foi implantada uma série de medidas de politica social, sem consulta ou
participacdo da classe trabalhadora.

Durante a ditadura militar foram desenvolvidos diferentes planos econémicos,

com o objetivo de atingir o desenvolvimento econémico do pais.

O regime politico instaurado pelo movimento militar de marco de
1964 tem como programa econdmico, expresso no Plano de Acédo
Econdmico de Governo - PAEG -, a restauracdo do equilibrio
monetério, isto é, a contengdo da inflacdo, com recriacdo do clima
necessario a retomada dos investimentos publicos e privados. [...Jos
instrumentos dessa politica foram uma reforma fiscal aparentemente
progressiva mas de fundo realmente regressiva, em que 0s impostos
indiretos crescem mais que os direitos, um controle salarial mais
estrito, e uma estruturacdo do mercado de capitais que permitisse o
"descolamento” - na feliz expressdo de Maria da Conceigdo Tavares -
do capital financeiro e que desse fluidez & circulacdo do excedente
econbmico contido no nivel das familias e das empresas e
representativo da distribuicdo da renda que se gestara no periodo
anterior.(OLIVEIRA. 2011, p.93-94)

Neste periodo, o governo militar, buscando atingir uma modernizacao
econémica, fez entrar em vigor o Decreto Lei n°200 de 1967, que estabeleceu as
diretrizes para a reforma uma administrativa. Todavia, como afirma Souza Filho
(2006), tal decreto ndo apresenta inovacdo substantiva em relacdo a estrutura da ordem
administrativa que ja& vinha sendo adotada desde a década de 1940 e que foi
intensificada na década de 1950. Segundo o autor, o decreto apenas aprofundou e

institucionalizou a tendéncia esbocada naquele periodo. Ou seja:

(...) em sua aparéncia, a reforma administrativa de 1967, se expressara
como um novo modelo de gestdo a ser desenvolvido no Brasil. No
entanto, em sua esséncia, ele apenas potencializara os elementos
advindos da década de 1950, através da normatizacdo e
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institucionalizacdo de seus mecanismos, para consolidar o processo de
monopolizacdo capitalista no quadro da estratégia desenvolvimentista
(SOUZA FILHO, 2006, p. 225).

Na verdade, o Decreto-lei n°® 200 acompanhava as linhas gerais e especificas do
projeto autoritario, particularmente no que se referia a intengdo de transferir maior
agilidade, eficiéncia e flexibilidade a administracdo, de modo a atender as exigéncias de
um novo ciclo de expansdo econdmica. O que se viu foi um grande crescimento da
administracdo indireta, que depois se afirmaria - em grau e quantidade - perante o
conjunto da vida administrativa. Esse modelo de administragdo iria se expandir
alimentado por fortes estimulos governamentais, na expectativa de compensar as
fraquezas e distorcBes da estrutura formal direta e de ajudar a adequar o Estado as
exigéncias do desenvolvimento (NOGUEIRA, 1998).

Fica claro que o objetivo de tal reforma era a adequar o Estado as exigéncias do
desenvolvimento, consolidando o processo de monopolizacdo capitalista no quadro da
estratégia desenvolvimentista. Souza Filho (2006) elucida que a reforma administrativa
de 1967, no contexto da ditadura militar, constituiu um imperativo necessario para
langar definitivamente o capitalismo brasileiro a fase monopolica de seu
desenvolvimento.

No ambito da politica social, neste periodo tem-se a unificacdo dos institutos
existentes até entdo, através da criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social, que
ird unificar o sistema de assisténcia médica e previdéncia. Posteriormente, 0s
trabalhadores rurais, as empregadas domésticas e 0s autbnomos passaram a ter acesso a
cobertura previdencidria. A tendéncia do governo militar é a universalizacdo dos
servigos sociais, porém com baixa qualidade, uma vez que as bases de financiamento
das politicas sociais ndo foram alteradas.

Quanto a dimensdo social, havia certa concentra¢do nas areas de educacgdo (para
atender a proposta desenvolvimentista era necessario capacitar mdo-de-obra), habitacéo
(construcgdes destinadas as camadas médias da populacdo) e saude (criacdo do Fundo
Nacional de Saneamento, com intenso combate as doengas transmissiveis).

Os direitos sociais implementados pela ditadura unificaram, uniformizaram e
ampliaram os servigos prestados (essa ampliacdo e/ou universalizacdo das politicas
sociais € contributiva). Tal politica foi desenvolvida com o intuito de controlar a
sociedade. Para além disso, € necessario considerar que os direitos civis e politicos

foram suspensos neste periodo.

65



A unificacdo, uniformizagdo e centralizacdo da previdéncia social no
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), em 1966, retiraram
definitivamente os trabalhadores da gestdo da previdéncia social, que
passa a ser tratada como questdo técnica e atuarial [...] Ao lado disso,
a previdéncia foi ampliada para os trabalhadores rurais, por meio do
Funrural, politica que adquiriu, neste caso, um carater mais
redistributivo, j& que ndo se fundava na contribuicdo dos
trabalhadores, mas numa pequena taxacdo dos produtores apesar do
seu irrisério valor do meio salario minimo (1971). [...] O Ministério da
Previdéncia Social foi criado em 1974, incorporando a LBA, a
Fundacdo Nacional para o Bem-estar do menor (Funabem, criada em
1965). (BEHRING, BOSCHETTI, 2008, p. 136)

A ditadura atrelou o sistema a uma logica que expandiu o servi¢o publico, porém
oferecendo-o com baixa qualidade. No mesmo passo que impulsionava politicas
publicas mesmo restritas quanto ao acesso, como estratégia de busca de legitimidade, a
ditadura militar também abria espacos para salde, a previdéncia e a educacdo privadas,
configurando um sistema dual de acesso as politicas sociais: pra quem pode e pra quem
ndo pode pagar (BEHRING, BOSCHETTI, 2008). O projeto modernizador da ditadura,
de expanséo do capitalismo brasileiro, implicou no desencadeamento de um processo de
americanizacdo da protecdo social, a combinacdo entre publico e privado (inspirado no
modelo americano de politica social). Deu-se inicio aquilo que Vianna chamou de
americanizacao perversa. O sistema cresceu incorporando apenas (e desigualmente) os
segmentos situados acima de determinante linha da pirdmide social; abaixo dela

manteve-se a exclusdo.

O Autoritarismo militar rompeu com o padrdo de protecdo social
construido nos anos 30. Antes de 64, a manipulacdo dos beneficios
oferecidos pelo Estado se restringia a uma clientela que, embora
pequena e estratificada, estava incorporada aouniverso da cidadania,
participando, politicamente inclusive, de decisdes importantes através
de suas liderancas. Tratava-se de um clientelismo de horizontes
limitados movendo-se num leito de méo-dupla que, se dificultava o
aumento do numero de cidaddos plenos, vinha sendo aos poucos
corrigidos por novas demandas propiciadas pelo jogo democratico. A
modernizag&o iniciada com a criagdo do INPS desmontou mecanismos
de integracdo e inibiu a trajetoria alema do sistema previdenciario.
Expandiu a populagéo contribuinte (e beneficiaria) mas desintegrou os
esquemas associativos que lhe asseveravam a voz; e impondo a
politica social a0 mesmo tempo uma racionalidade privatizantes —
tecnicamente justificada — e um papel de moeda de troca no mercado
politico, desencadeou a sua (perversa) americanizagdo. (VIANNA,
2008, p.145)
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A demanda por beneficios aumentou neste periodo, entretanto ndo houve um
investimento no setor publico condizente com este novo quadro. Consequentemente
tem-se a expansao dos servicos privados (planos de saude, universidades privadas, etc.).
Para atender tal demanda social, o setor publico se expande (com baixa qualidade),
paralelamente a isto se tem a mercantilizacdo dos servi¢os, gerando uma combinacao
entre publico e privado. Entretanto tem-se a manutencdo da filantropia para os nao

contribuintes.

Na verdade, 0 que se passa é que a incorporacdo do carater publico da
“questdo social” vem acompanhada de um reforgo da aparéncia da
natureza privada das suas manifestacGes individuais. Ocorre como que
uma redefinicdo do publico e do privado na idade do imperialismo,
gue atende tanto a invasdo de todas as instancias sociais pela l6gica
monopodlica quanto & conservacdo de &mbitos onde se movem vetores
contabilizados a ordem individual. [..] Na escala em que se
implementam medidas publicas para enfrentar as refragbes da
“questdo social”, a permanéncia das suas sequelas é deslocada para o
espago da responsabilidade dos sujeitos individuais que as
experimentam. (NETTO, 2011, p.36)

Em sintese, no periodo ditatorial, com a suspenséo dos direitos civis e politicos,

os direitos sociais implementados, por meio de politicas sociais, segundo Porfirio,

Marcaram o inicio do desmonte do aparato de regulagdo da cidadania,
unificando, uniformizando e ampliando os servigos sociais, com certa
tendéncia universalizante. Porém ndo foram alteradas as bases de
financiamento das politicas sociais, 0 que gerou uma ampliacdo de
servicos de baixa qualidade. (PORFIRIO et all, 2001, p.20)

Ainda na década de 1970, em que os sinais da crise do regime politico se
evidenciam, a Previdéncia se expande de forma massiva, reorganizando a sua estrutura
administrativa. A modernizacdo realizada segundo o regime autocratico burgués
(NETTO, 2007), no entanto, ndo mais se rege pela légica da integracdo seletiva. A
cobertura previdenciaria se universaliza sob uma ordem politica fechada, tratando de
maneira repressiva as demandas sociais, sendo que ao invés de hierarquizar a cidadania,
a nivela num estatuto inferior.

Ao final dos anos 1970 e inicio dos 1980 o cenario brasileiro do ponto de vista
politico foi de fortalecimento das lutas sociais, ou seja, uma maior organizagdo da
sociedade civil que passou a se desatrelar do Estado. Este foi o grande paradoxo
instaurado no periodo ditatorial brasileiro, pois durante tal conjuntura o objetivo do
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regime militar tecnocratico era de consolidar definitivamente o0 modo de producdo
capitalista no Brasil. Entretanto, tal desenvolvimento, promoveu uma complexificacdo
da estrutura social, com uma consequente diversificacdo de interesses (COUTINHO,
2000) que resultou em uma ampliacdo das organizacfes sociais, ou seja, uma ampliacdo
da sociedade civil.

Do ponto de vista econdmico,

Um dos pontos criticos da economia brasileira, neste estagio, coloca-
se além da esfera da producdo. O fato é que, para as necessidades de
sua expansdo dentro do modelo em que se desenvolve
concentracionista e excludente, a capacidade de poupanca da
economia capitalista brasileira excede as necessidades de acumulacdo
real; [...] assim, a prdpria expansdo da economia capitalista no Brasil,
no ultimo decénio, conduziu-se a uma situacdo em que 0s riscos de
crise sdo0 mais latentes e mais fortes que nunca: a combinagdo do
crescimento parcialmente voltado para "fora" que alimenta a demanda
dos setores chamados "tradicionais” a concentragdo da renda nos
estratos mais riscos da populacdo que alimenta um processo produtivo
de carater intrinsecamente inflacionario (OLIVEIRA, 2011, p.115 e
117)

Sendo assim, temos uma efervescéncia dos movimentos sociais (negros,
mulheres, etc.) como também uma nova configuracdo do movimento sindical (Novo
Sindicalismo) e o surgimento de um partido politico ligado a massa trabalhadora
(Partido dos Trabalhadores).

Se 1968 marcou uma inflexdo para cima do ciclo autocratico burgués,
1974 marcou-a para baixo: abre 0 momento derradeiro da ditadura,
centralizado pelo aprofundamento da crise do “milagre” e por uma
particular estratégia de sobrevivéncia implementada pelo mais alto
nacleo militar do regime — estratégia expressa claramente por Geisel e

sua equipe, autodenominada “processo de distensdao[...]. (NETTO,
2007, p. 41)

Cabe ressaltar que o projeto de abertura “pelo alto” chocou-Se com 0 processo de
abertura preconizado pela organizacdo da sociedade civil. Ou seja, durante este periodo
também existia uma pressao que “vinha de baixo pra cima”. Contudo, por mais que os
movimentos organizados pela sociedade civil tenham suscitado uma ruptura no sistema
politico, essa nova organizacdo popular conseguiu se contrapor ao regime autoritario, se

opondo a politica patrimonialista historicamente adotada no pais.
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Portanto, 0 processo de abertura democratica no Brasil é considerado por
Coutinho (2000) uma transigdo “fraca”, ndo nos levando a uma radical renovagéo
democréatica. Na verdade, houve uma ruptura com a ditadura militar, mas a heranga
elitista e excludente se manteve.

A década de 1980 é conhecida como década perdida, do ponto de vista
econdmico, um periodo de instabilidade econdbmica, em acompanhamento as sucessivas
crises do sistema mundial capitalista, nas quais o pais viveu um periodo de alta inflacéo,
aumento da divida externa, arrocho salarial, etc. Em contrapartida, deve-se considerar
este periodo como positivo com relacdo a constituicdo de uma sociedade civil forte e
organizada.

Cabe ainda lembrar que o contexto dos anos 1980 era um contexto de crise do

capital;

Uma crise financeira mundial (aumento das despesas com servicos da
divida), que, aliada a recessdo econdmica, a crise da previdéncia
social [...] e as mudangas na organizacdo industrial [...], provocam
uma crise fiscal do Estado (os gatos publicos aumentam em maior
volume que a receita. (SOUZA FILHO, 2011, p.149)

Como afirma Behring (1998, p. 169),

[...] a continuidade do sucesso da estratégia keynesiana encontrou
limites estruturais. A busca de superlucros associada a uma revolucao
tecnologica (e sua generalizacdo) permanente, a ampliacdo da
capacidade de resisténcia — mesmo que corporativa, conforme a
acertada avaliagdo de O’Connor — do movimento operario e,ainda, a
intensificacdo do processo de monopolizacdo do capital, com seus
“acordos” de precos, foram elementos que estiveram na base do novo
periodo depressivo que se abre em fins da década de 60. O custo da
estratégia keynesiana foi o “mar de dividas” (publicas e privadas) [...].

Nesse panorama € que se inicia uma marcha para a transicdo democrética.
Entretanto, com o objetivo de evitar que as classes populares radicalizadas se
constituissem de forma hegeménica, essa transicdo foi controlada pelas elites, uma vez
que essa organizacdo da sociedade é algo ameacador do ponto de vista burgués.

E importante ressaltar que ocorria no Brasil a disputa entre dois projetos
societarios de estruturacdo do poder e representacfes de interesses, como esclarece
Coutinho (2000), estes sao aplicaveis nas sociedades de tipo ociental (paises onde ha

uma relacdo mais equilibrada entre sociedade civil e sociedade politica). Esses projetos
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eram: O “liberal-corporativismo” ou “modelo americano” e o de “democracia de

massas” ou “modelo europeu”.

O projeto baseado no “liberal-corporativismo” ¢ caracterizado pela
presenca de partidos frouxos, representantes de mdaltiplos interesses
sem organicidade, aliada a uma forma de representacdo de interesses
extremamente pulverizada, com a atuagdo por meio de lobbies
especificos. O projeto baseado na “democracia de massas”, ao
contrario, seria caracterizado pela presenca de partidos orgénicos e
com programas de base homogénea, pelo sindicalismo classista que
busca representar a classe trabalhadora e ndo apenas a corporacao, e
no qual a representacdo de interesses possui canais articulatérios para
a formacgdo de unidade na pluralidade. (COUTINHO apud SOUZA
FILHO, 2011, p.157)

2.4 A Constituicéo de 1988

Certamente, a Constituicdo Federal de 1988 recebeu influéncias destes dois
projetos. Assumiu caracteristicas do “modelo europeu”, que foi a base para a constru¢ao
do Estado de Bem-Estar da socialdemocracia, portanto, um considerdvel avango. Mas
também incluiu tracos conservadores, baseando-se no “modelo americano”, haja vista
que este é 0 modelo mais adequado a conservacédo do capitalismo.

Precisamos ainda ressaltar que a Assembleia Constituinte para a elaboracdo da
Constituicdo Federal de 1988 também foi fruto da mobilizacdo da sociedade. A
participacdo da sociedade na elaboragdo da Constituicdo se deu por meio de emendas
populares para questdes relativas a diferentes areas do texto constitucional. Diz Souza
Filho (2011) que foram introduzidos instrumentos de democracia direta (plebiscito,
referendo e iniciativa popular) e abriu-se a possibilidade, com o inciso Il do artigo 204,
de estabelecimento de mecanismos de democracia participativa. Entretanto, 0 mesmo

autor ressalta:

No que se refere a ordem econémica e alguns aspectos significativos
da ordem politica (como o maior peso dos votos do Norte e Nordeste,
areas em que h& maior possibilidade de manipulagdo de eleitores, em
comparacdo com o Sul e o Sudeste) — dimensdes fundamentais para
viabilizar a efetivacdo de um Estado de Bem Estar Social — a
Constituicho Federal de 1988 foi extremamente conservadora.
(SOUZA FILHO, 2011, p. 157)

A CF/1988, a partir dos parametros colocados pela populagdo, restaurou as

politicas sociais, criticando o carater clientelista e paternalista, advindos da tradicdo
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politica brasileira. Dessa forma, a Constituicdo apontou para um novo padrédo de politica
social. Apresentando avancos com relagdo aos direitos sociais, colocando as diretrizes
para a construgdo de um Estado de Bem Estar. Fundamentando a concepgdo de
Seguridade Social como um direito de cidaddo e de dever do Estado, estabelecendo um
arranjo de protecdo social.

A Seguridade Social como um padréo de protecédo social, como ¢ estabelecida na
Carta Magna, é composta pelo tripé: salde, previdéncia e assisténcia social. Sendo
assim, a Constituicdo estabelece um or¢camento para esse sistema com diferentes fontes
de arrecadacao, com o objetivo de arcar com as despesas para viabilizar tais servicos.

A partir da CF/1988, pela primeira vez na histdria brasileira, a assisténcia social
se torna reconhecida enquanto politica pablica, ou seja, como um direito social que deve
ser assegurado pelo Estado, ou seja, a nova Constituicdo rejeita a concepcao de
cidadania invertida, em que a politica de assisténcia social era dirigida aos ndo
cidaddos. Sendo assim, essa nova estruturacdo visava a deixar de lado a “tradi¢ao”
construida historicamente no pais da assisténcia social como ndo-direito, como algo
complementar, para subsidiar aqueles que nao tiveram condi¢des ou competéncia para
garantir a sua subsisténcia.

Reforcando outros aspectos, Souza Filho lembra:

no entanto, conforme ocorrera, também, com as politicas sociais, sdo
inseridas, na carta constitucional, propostas democraticas para a
administracdo publica voltadas para o fortalecimento de sua dimenséo
burocrética: refor¢o dos procedimentos para garantir impessoalidade e
0 mérito na estruturacdo do quadro de pessoal (contratacdo através de
concurso publico); [...] definicdo de ordenamento para contratar obras,
servicos e compras, garantia de direitos trabalhistas.[...] Dessa
maneira prioriza-se a administracdo direta esse expandem essas
regras para a administragdo indireta. Por outro lado, como vimos, séo
também criados mecanismos democratizadores e de controle social e
publico para acompanhar a formulacdo e a implementacdo de
politicas: participacdo da populacdo e o fortalecimento do ministério
publico. (SOUZA FILHO, 2011, p.158-159)

Com essa nova configuragdo das politicas sociais, cria-se no pais a perspectiva
de um Estado de Bem Estar Social. Entretanto cabe ressaltar, que essa estrutura da
Seguridade Social é hibrida, no sentido de que incorpora as caracteristicas dos trés tipos
de Estado de Bem Estar Social: social-democrata (satde/universal), conservador
(previdéncia/contributiva) e liberal (assisténcia social/ destinada a quem dela

necessitar).
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A constituinte foi um processo duro de mobilizagbes e contra
mobilizacbes de projetos e interesses especificos, configurando
campos definidos de forcas. O texto constitucional refletiu a disputa
de hegemonia, contemplando avanc¢os em alguns aspectos, a exemplo
dos direitos humanos e politicos, pelo que mereceu a caracterizacdo de
“Constitui¢do Cidada”, de Ulisses Guimardes. Mas manteve fortes
tracos conservadores, com a auséncia de enfrentamento da
militarizacdo do poder no Brasil [...], a manutencdo de prerrogativas
do Executivo, como medidas provisorias, e na ordem econémica.
(BEHRING, BOSCHETTI, 2008, p.142-143)

Todavia, a partir dos anos 1990, emerge como uma avalanche, a perspectiva
neoliberal no pais, como forma de enfrentar a persistente crise econémica dos anos
1989-90 e o esgotamento do Estado Desenvolvimentista. Conforme coloca Laura
Tavares:

a expressdo méaxima do esgotamento do Estado Desenvolvimentista
deu-se ao final do governo Sarney, quando culminou o processo de
transicdo democratica em que, apesar da evidente hegemonia
conservadora na condugdo, também encontrdvamos movimentos
sociais ativos e propostas alternativas de gestdo publica em alguns
niveis e setores de governo. A erosdo da autoridade governamental
com a auséncia crescente de legitimidade, enfrentando uma sociedade
carente de consensos e hegemonias, sem parametros de acdo coletiva,
sofrendo os impactos de uma economia destrutiva pela hiperinflagéo,
tudo isso levou a instabilidade da situacdo politica e econdmica e a um
sentimento generalizado de necessidade de uma mudanga radical de
rumo. (TAVARES, 2000, p.38)

2.5 A década de 1990 e entrada do Neoliberalismo no Brasil

O responsavel pela introducdo da perspectiva neoliberal no Estado Brasileiro foi
0 entdo presidente Fernando Collor de Mello. Priorizou-se a “diminui¢do dos gastos
sociais”, a privatiza¢do das empresas publicas, a garantia da liberdade de comércio e de
capitais, e 0 mercado com o centro de recomendacdo de ajuste. Para isto, dispds de
metas para a contratacdo da emissdo monetaria, elevacdo de juros, diminuicdo dos
impostos sob as vendas mais altas, desregulamentacdo do mercado de trabalho e da
propria economia — que basicamente, defende a abolicdo da regulacdo do Estado sobre
0s pregos da economia em geral e sobre as relagbes capital-trabalho —, alteracdo no
papel do Estado, se tornando cada vez mais o Estado um agente de privatizagédo ator,
privatizacdo do setor publico, focando uma reducdo nos gastos sociais, itens de uma

reforma administrativa.
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Nesse conjunto de proposicdes que compdem o modelo neoliberal
encontra-se ainda a ideia de que com a privatizacdo e a reducdo do
tamanho do Estado, de modo geral, se estaria reduzindo o gasto
publico, com o que se eliminaria o déficit publico, os dois grandes
“males”, sobretudo o da inflagdo. (TAVARES, 2000, p. 40)

Sendo assim, os neoliberais defendem uma pragmatica em que o Estado néo
deve intervir na economia, bem como também defendem que a estabilidade monetéria
somente seria assegurada mediante a contencdo dos gastos sociais e com a manutengédo
da “natural” taxa de desemprego. Ou seja, neste novo contexto, temos um “ataque” aos
direitos sociais previstos na Carta Magna, como também um aumento do desemprego,
reducdo dos salérios, devido ao aumento da oferta de médo de obra. Dessa forma, esse
periodo pode ser caracterizado como uma “espécie de reformatacdo do Estado para a
adaptacao passiva a logica do capital”. (BEHRING, BOSCHETT], 2008, p.165)

Esse novo ideario em curso no pais fez diminuir a possibilidade de um
aprofundamento das reformas politicas que a Constituicdo de 1988 vislumbrou. Tanto
que a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) ndo foi aprovada imediatamente, tal
lei foi vetada pelo entdo presidente Fernando Collor. Somente em 1993, apds o
impeachment de Fernando Collor, que a lei foi aprovada pelo entdo presidente Itamar
Franco.

A LOAS, ainda extremamente ligada aos preceitos constitucionais, surgia
reafirmando a Assisténcia Social como politica pablica, portanto, dever do Estado.
Buscando a universalizagédo dos direitos sociais, a prestacdo de servigos de qualidade, a
primazia do Estado na conducdo da politica, a organizacdo de um sistema
descentralizado e participativo, prevendo a participacdo da populacdo através dos
Conselhos deliberativos.

A Lei Organica da Assisténcia Social é constituida atraves de trés aspectos:
filosofico doutrinario, politico e institucional. Dessa forma,

A legislacdo que a regulamenta (Lei Organica de Assisténcia Social n°
8.742, de 07/12/93; Politica Nacional de Assisténcia Social e Norma
Operacional Bésica, publicadas no Diario Oficial da Unido de
16/4/99), imprimiu-lhe principios como seletividade e universalidade
na garantia dos beneficios e servicos, gratuidade e ndo
contributividade no que tange a natureza dos direitos;
redistributividade, no que se refere aos mecanismos de financiamento;
e descentralizacdo e participacdo, quanto a sua forma de organizacdo
politico institucional. (BOSCHETTI, 2000, p.139)
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O aspecto filosofico engloba seus principios, caracterizando a politica de
assisténcia social como ndo contributiva, sendo um direito do cidaddo que deve ser
garantido pelo Estado a quem dela necessitar. Quanto a responsabilidade estatal:
assegurar a primazia da responsabilidade estatal no seu financiamento, planejamento e
execucdo, ou seja, significa que a responsabilidade da materializacdo da politica € do
Estado, em seus diferentes niveis e poderes.

O aspecto politico, referendando a concepcdo filosofica, afirma que a assisténcia
social deve ser implementada de forma descentralizada, isto é, as acGes devem ser
efetuadas de forma articulada entre os entes federativos (Unido, Estados e municipios),
sendo de responsabilidade da Unido as normas gerais de coordenacao da politica, e aos
Estados e municipios cabem a sua execugdo. A politica também prevé a articulacdo das
acOes governamentais e ndo governamentais, ou seja, a politica é de responsabilidade
Estatal, mas pode ser implementada por organiza¢Ges ndo governamentais, atraves de
recursos e subvencgdes publicas, além disso, as instituicdes ndo governamentais devem
desenvolver suas agdes de acordo com as indicagdes da LOAS. Outra dimensdo da
relacdo Estado e sociedade prevista em tal lei € a participativa, isto é, a LOAS, prevé a
participacdo da populacdo através dos conselhos deliberativos, que sdo mecanismos
institucionais de democracia participativa no controle da coisa publica.

Quanto a descentralizacdo e a dimensdo participativa da politica, Boschetti

indica:

Estes principios estdo na base de reordenamento dos dois grandes
eixos de sustentacdo da estrutura organizacional da assisténcia social
como politica publica: 1) a redefinicdo da relacdo entre poder publico
central (Governo Federal) e os poderes publicos locais (Estados e
municipios); e 2) a recomposi¢do da relacdo entre Estado e sociedade,
gue envolve duas dimensbes: o papel das entidades ndo-
governamentais prestadoras de assisténcia socia e o papel dos
Conselhos, Conferéncias e Féruns na gestdo democréatica da politica
de assisténcia social. (BOSCHETT], 2000, p.143)

O aspecto institucional delimita os mecanismos necessarios para garantir a
efetivacdo da concepcao filosofica. Definindo as competéncias de cada ente federativo,
bem como dispondo sobre os conselhos, conferéncias, financiamento, planos e fundos
de Assisténcia Social, beneficios, servicos, programas e projetos.

A partir dessas analises pode-se compreender que a assisténcia social, que foi

marcada historicamente pelo assistencialismo, pela filantropia, pelas a¢Ges descontinuas
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e pulverizadas, financiamento insuficiente, gestdo e controle fragmentados, passa a ser
vista a partir de uma nova orientagdo. Com a aprovacao da Lei Organica de Assisténcia
Social, caracteristicas como as citadas anteriormente sdo criticadas, pois o debate acerca
desta politica é aprofundado e recebe novos contornos, com relacdo a universalidade,
definicdo de fontes de financiamento, critérios para aplicacdo de recursos,
descentralizacdo, controle, etc. Portanto, a LOAS, complementando a CF/1988, instaura
um novo paradigma para a assisténcia social no Brasil, mesmo sendo aprovada em um
contexto adverso de emergéncia do neoliberalismo no pais.

Cabe ressaltar, que a politica de assisténcia social sempre enfrentou resisténcias
para ser legalmente reconhecida como direito, e continua sofrendo essas resisténcias na

sua implementacdo como tal. Como afirma Mota quanto a aprovacao da LOAS:

O processo de construcdo e aprovagdo da LOAS foi acompanhado de
tensdes, posto que o projeto original ndo foi aprovado, vindo a sofrer
inimeras alteragdes que deformaram, em muitos aspectos, a proposta
original que contemplava as historicas demandas da sociedade por
Assisténcia Social. [...] no governo FHC, através de medidas
provisorias, inumeras alteracdes a LOAS culminaram na sua
manipulag¢do”. (MOTA, 2008, p.187)

No entanto, o governo de Fernando Henrique Cardoso se consolida o icone do
neoliberalismo no pais, colocando de forma mais nitida as propostas do chamado
projeto neoliberal. Sendo assim, isso significou a reducgéo eliminagéo da intervencéo do
Estado, através da privatizacdo e desregulamentacdo das atividades econdmicas. Como

afirma Tavares,

A retirada do Estado ou a sua renuncia como agente econémico
produtivo e empresarial é outra das propostas integrantes do projeto.
Daqui se derivam as propostas de privatizagdo das empresas estatais, 0
que contribui para a reducdo (estratégica) do setor pablico, bem como
0 rearranjo de toda a maquina estatal, situado na proposta mais ampla
de Reforma do Estado. [...] Um dos componentes ideoldgicos por tras
desse tipo de proposta é a idéia de que o setor publico caracteriza-se,
por principio, em qualquer circunstancia, como ineficiente e ineficaz,
ao contrario do setor privado, o tnico a possuir uma “racionalidade” e
uma “vocacdo” capazes de levar ao crescimento econdmico. AS
possibilidades de sucesso da proposta privatizante estariam assim
garantidas desde que o Estado néo interferisse. (TAVARES, 2000, p.
39-40)
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Diante deste quadro, seguindo as recomendacbes do Fundo Monetario
Internacional (FMI) e do Consenso de Washington, estabelece-se o “Estado Minimo”
que deve se preocupar somente com a construcao de uma infra-estrutura necesséria para
0 desenvolvimento econémico. Dessa forma, os principais ordenamentos sdo: reducéo
dos gastos sociais, também como forma de concessdo para que 0 campo social seja
explorado comercialmente pelo capital privado, privatizacdo de empresas publicas,
liberagdo comercial, como forma de internacionalizar a economia, “fazendo com que as
estruturas produtivas internas possam competir livremente no mercado internacional”
(TAVARES, 2000, p.41) e desregulamentacdo das relacGes entre capital e trabalho.
Como mostra Paula (2010), era um projeto baseado nas visdes do desenvolvimento
dependente e associado, que pretendia fazer com que o pais se desenvolvesse
principalmente pela abertura de mercado e pela atracdo de investimentos externos.

Diante dessa conjuntura, as conquistas advindas da Constituicdo de 1988
comecgam a ser desmontadas perante a justificativa de que as politicas sociais e 0 gasto
publico “ali comprometido” sdo as causas dos inimeros “males” da economia brasileira.
Sendo assim, os gastos com o setor social sdo transferidos para o0 mercado, como forma
de atrair investimentos dos paises capitalistas centrais. Dessa maneira, a prioridade do
governo FHC foi o ajuste e a estabilidade econdmica, deixando a agenda social
brasileira em “segundo plano”.

O governo FHC tratou de propor “reformas” orientadas para o mercado,
colocando os problemas do Estado brasileiro como causas centrais da profunda crise

econdmica e social vivida nos anos 1980.

Reformando-se o Estado, com énfase especial nas privatizaces e na
previdéncia social, e, acima de tudo, desprezando as conquistas de
1988 no terreno da seguridade social — a carta constitucional era vista
com perduldria e atrasada —, estaria aberto o caminho para o novo
“projeto de modernidade” (BEHRINH, BOSCHETTTI, 2008, p.148).

Ficou famoso nesse periodo, Bresser-Pereira, que se tornou ministro da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado (Mare). Manifestando interesse por
experiéncias administrativas de outros paises, conhecidas como nova administragdo
publica, passando a formular um proposta para implementa-las por aqui. Seu modelo de

gestdo recebeu o nome de “administragdo publica gerencial” (PAULA, 2010, p.125).

Para o autor, “caberia aos administradores publicos explorarem a dimensdo gestdo,
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colocando em pratica as novas ideias gerenciais para oferecer um servi¢o publico de
melhor qualidade e de menor custo ao “cidadao cliente”. (PAULA, 2010, p.130)

Nesse contexto, a nova administragdo publica emergiu como o modelo ideal para
gerenciamento do Estado reformado, tanto por sua adequacéo ao diagnostico da crise do
Estado lancada pelo Consenso de Washington, quanto pela suposta ruptura com o
modelo burocratico de administracdo. “A concepcdo de ordem administrativa de
Bresser-Pereira é contréria a expansdo da racionalidade burocrética, visto o autor ndo
vislumbrar o aprofundamento e a universalizacdo de direitos como finalidade social a
ser alcancada”. (SOUZA FILHO, 2011, p.161)

A nova administracdo publica propunha a nivel institucional uma separagdo
entre atividades exclusivas e ndo exclusivas do Estado. Segundo Paes de Paula (2010),
as atividades exclusivas seriam a legislacdo, regulacdo, fiscalizacdo, fomento e
formulacdo das politicas pablicas, que pertenceriam ao nucleo estratégico do Estado
(formado pela presidéncia da republica e os ministérios — Poder executivo), sendo
realizadas pelas secretarias formuladoras de politicas publicas, as agéncias executivas e
as agéncias reguladoras. Ja as atividades ndo exclusivas, seriam 0s servi¢cos de carater
competitivo. Entram ai os servigos sociais (salde, educacdo e assisténcia social) e
cientificos, que seriam prestados tanto pela inciativa privada, quanto pelo setor publico
néo estatal; bem como os servigos auxiliares ou de apoio (limpeza, vigilancia, servicos
técnicos, transporte, etc.) que foram quase totalmente terceirizados.

A visdo estabelecida era de que a nova administracdo publica se diferenciava da
administracdo publica burocratica, por seguir os principios do gerencialismo, tendo
como objetivos melhorar as decisfes estratégicas do governo e da burocracia; garantir a
propriedade e o contrato, promovendo um bom funcionamento dos mercados; garantir a
autonomia do administrador publico; entre outros. O novo modelo de gestdo deveria
apresentar  caracteristicas como administracdo  profissional;  descentralizacdo
administrativa; maior competi¢do entre as unidades administrativas e maior controle de
resultado.

No que se refere a recursos humanos, foi estabelecida uma nova politica € um
plano de reestruturagcdo e melhoria de gestdo, que teve com um dos itens mais
importantes, a flexibilizacdo da estabilidade nos cargos publicos por insuficiéncia de

desempenho ou por excesso de quadros.
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Na verdade, a implementacdo do modelo gerencialista de gestdo
publica ndo resultou em uma ruptura com a linha tecnocratica, além de
continuar reproduzindo o autoritarismo e o patrimonialismo, pois o
processo decisério continuou com um monopolio do nucleo
estratégico do Estado e das instancias executivas, e 0 ideal
tecnocrético foi constituido pela nova politica de recursos humanos.
Por outro lado, a despeito do discurso pos-reforma ndo garantiram
uma insercdo da sociedade civil nas decisdes estratégicas e na
formulacdo de politicas publicas. (PAULA, 2010, p. 141)

No referido periodo, com relacdo a politica de assisténcia social, esta se baseou
no Programa Comunidade Solidaria e nos programas de transferéncia de renda. O
Programa Comunidade Solidaria foi adotado pelo governo FHC como forma de
combate a fome e pobreza, sendo assim é colocado como estratégia de acdo para trazer
beneficios imediatos para a parcela da populacdo que nao usufruia os “beneficios do
crescimento” do pais. Tais acOes estratégicas de combate a fome e pobreza, de acordo
com o governo FHC, somente teriam eficacia se adotadas de forma continuada e
conjunta, demandando “esfor¢os” do governo e da sociedade. Sendo assim, tal
programa introduziu os principios de descentralizacdo (através da articulagdo dos trés
niveis de governo), parceria governo-sociedade civil e solidariedade como eixos
norteadores das agdes no campo da assisténcia social em tal periodo.

Nesse sentido, o programa em questdo se apresenta como uma alternativa para
combater a questdo social através da descentralizacdo das acdes governamentais. Esta
descentralizagdo, segundo Tavares (2000) desencadeia para os municipios uma “total
responsabilizagdo” pela implementacdo de politicas sociais. Tal transferéncia de
responsabilidade para o poder local, em muitos casos reforgou caracteristicas
clientelistas e de dominacéo das elites locais.

Além disso, cabe ressaltar o forte apelo a solidariedade introduzido pelo
Programa Comunidade Solidaria. Tal apelo reafirma o compromisso do governo com o
neoliberalismo, confirmando a desresponsabilizacdo do Estado perante o social. Dessa
forma, tal discurso inabilita a Assisténcia Social como politica publica, visto que a
transferéncia de responsabilidade por parte do Estado para a sociedade nega o preceito
de cidadania preconizado pela LOAS, pois a substitui pela caridade da sociedade,
retirando e esvaziando a dimensdo de direito universal do cidaddo quanto as politicas
sociais, ocasionando uma verdadeira “refilantropizagdo” da assisténcia social.

Quanto aos programas de transferéncia de renda, o governo FHC inaugura a

“era das bolsas” (BOSCHETTI, 2003, P.92) como Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentacédo, Vale-
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Gas, etc., estabelecendo uma renda minima como critério para eleger as categorias
vulneraveis da populacéo.

Como afirma Santos,

a proposta neoliberal e conservadora de renda minima parte da
concepcdo de reducdo do papel do Estado e de politica social,
“pensada de modo residual e complementar aquilo que os individuos
ndo puderem solucionar via mercado ou através de recursos familiares
e da comunidade”. Neste sentido, o Estado devera concentrar na renda
minima o seu papel social, reservando aos seguros sociais,
constituindo-se, portanto, a renda minima, uma estratégia de
reorganizagdo dos sistemas de protecdo social. (SANTOS, 1995,
p.24),

Dessa forma, os programas sociais se tornam focalizados, dirigidos aos mais
pobres entre os pobres. Dessa forma, “observa-se uma redefinigdo conservadora dos
programas sociais, engendrando-se uma forma extremamente focalizada de gestdo das
populagdes pobres e do social”. (BOSCHETII, 2008, p.159)

A partir dessas orientacdes, as politicas sociais passam a ter uma conotacao
diferenciada daquela garantida constitucionalmente, pois a assisténcia passa a ser
considerada como um direito para a minoria, para os excluidos do acesso a riqueza,
excluidos da acumulacéo capitalista.

Cabe ressaltar que tanto o Programa Comunidade Solidaria, quanto o0s

programas de transferéncia de renda preconizados pelo governo Cardoso,

[...] tem sido o eixo central das propostas financiadas por organismos
internacionais, como o Banco Mundial e o BID, [...] no sentido de
minimizar os efeitos da crise econémica. Tais programas sdo
marcados pelo seu carater residual, emergencial e temporario
(TAVARES, 2000, p.80).

E ainda segundo Souza Filho,

Em termos gerais, a Politica Social desencadeada pelo governo FHC
seguiu 0s passos de reestruturagcdes socialdemocratas, num pais que
ndo constituiu um padrdo de intervengdo do Estado na éarea social do
porte de tais experiéncias. Portanto, diminuiu o que ndo existia e
redefiniu o que ndo foi construido, numa nitida adesdo aos preceitos
neoliberais. (SOUZA FILHO, 2011, p.173)

Entretanto, a vitoria de um partido de esquerda nas eleigdes de 2002

representava uma perspectiva de reversdo deste quadro, pois trazia consigo a esperanga
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de um governo democrético, visando a ruptura com o neoliberalismo. No entanto, as

caracteristicas da politica econdmica e social foram preservadas.

2.6 Os anos 2000 e o governo PT

O governo de Luis In&cio Lula da Silva, portanto, dando continuidade ao
governo FHC, manteve seu compromisso com o ajuste fiscal e com o superavit
primario. Tal compromisso é funcional para a manutencdo das politicas sociais
focalizadas, voltadas para os mais pobres e miseraveis. Ou seja, desde o inicio do
governo Lula é evidente o permanente constrangimento dos gastos no setor social em
comparagdo aos encargos destinados para a amortizacdo e 0 pagamento de juros da
divida publica.

Recentes estudos sobre o periodo Lula permitem concluir que as condicdes
politicas no ambito da gestdo administrativa federal durante os dois mandatos do ex-
presidente seguem os rumos de uma reforma continuista das propostas gerencialistas, de

cunho neoliberal, mercadologicas e privatistas.

Em vez de iniciarmos uma nova era, de desmontagem do
neoliberalismo, atolamos e chafurdamos na continuidade do nefasto
projeto de desertificagdo social e politica do pais, iniciada por Collor,
desenvolvida por FHC e agora mantida pelo governo do PT
(ANTUNES, 2004, p.155).

E no segundo mandato de Lula que é divulgada a ideia de uma Lei organica de
Administracdo Publica. O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, por meio
da Portaria n°® 426/2007, de 6 de dezembro de 2007 instituiu comissdo de especialistas
da comunidade juridica brasileira, a fim de realizar uma reflexdo sobre as limitacoes,
contradicOes, fragilidades e potencialidades de cada forma de estruturacdo das
atividades de governo e de fomento e parceria com a sociedade civil e identificar
elementos para uma nova lei de organizacdo do Poder Executivo Federal. O que deu
origem ao Anteprojeto de Lei Organica da Administracdo Publica Federal e Entes de
Colaboracéo.

Em dissertacdo recente, Thais Vargas (2012) faz uma avaliacdo deste
movimento para uma nova administracdo do governo Lula, através de diversos

documentos produzidos a este respeito no mandato do ex-presidente, especialmente da
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supracitada Lei Orgéanica. Vargas afirma que algumas das normatizagGes propostas
nesse anteprojeto, exemplificam as possiveis parcerias que as entidades estatais podem
se submeter — ou seja, esté explicita uma cooperacdo e colaboragdo direta com empresas
estrangeiras, demonstrando desta forma o vinculo estatal com o sistema financeiro, com
empresas privadas nacionais e internacionais. As possibilidades presentes na referida
normatizagdo demonstram um arranjo institucional do Estado voltado para medidas
neoliberais que visam a imprimir uma "colaborac¢ao” junto ao capital (VARGAS, 2012).

Esta presente ainda o discurso acerca da necessidade de supervisdo e controle,
um discurso que elucida a nogdo de que as formas de controle deixam de basear-se nos
processos para concentrar-se nos resultados. Deve-se deslocar a énfase dos
procedimentos (meios) para os resultados (fins), discurso, este, que segue a logica
empresarial e mercadologica e tal aspecto também se encontra presente ja nas propostas
de Bresser-Pereira como vimos anteriormente.

No que se refere ao processo de descentralizagdo e desconcentracdo, colocado
pelos juristas do Anteprojeto, na realidade, 0 que esta previsto no discurso é

a necessidade de se fortalecer o processo de descentralizagdo
(fundamentalmente) e o de desconcentragdo — tendo em vista que, de
acordo com Souza Filho (2006), a estrutura descentralizada visa a
garantir ajustes fiscais (que viabiliza o superavit primario) para
melhorar a performance do Estado e ndo pressionar o aumento do
gasto publico. (VARGAS, 2012, p.133)

Enfim, o que podemos observar ¢ o refor¢o de um discurso da necessidade de se
promover (via Administracdo Publica) a descentralizacdo, a transferéncia de atividades
estatais para 0 mercado e o repasse de responsabilidades para a sociedade civil, a fim de
reduzir cada vez mais o papel e as responsabilidades do Estado. Assim, pode-se afirmar
que, durante a gestdo Lula, houve uma dissociacdo entre a dimensdo politica e a
racionalidade administrativa voltada para o fim de ampliacdo e universalizacdo de
direitos.

Sobre esse periodo, um dos trabalhos mais consistentes é de Filgueiras e

Gongcalves, de quem seguem algumas consideracdes:

O casamento entre politicas econdmicas ortodoxas e politicas sociais
focalizadas de combate a pobreza foi acompanhado pela reducéo
relativa das ja limitadas politicas universais. A Desvincula¢do de
Receitas da Unido, que garante os elevados superdvits ficais
primarios, € o instrumento fundamental que assegura essa reducao.
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[...] Desse modo, liberam-se recursos financeiros para serem
direcionados para o pagamento da divida pablica, com a criagdo de
elevados superdvits fiscais primarios. Esses superavits, obtidos
sistematicamente durante o segundo governo Cardoso e 0 governo
Lula, foram acompanhados de uma elevacdo da carga tributéria [...]
Em suma, ha uma brutal transferéncia de renda do conjunto da
sociedade para o capital financeiro e os rentistas, em particular dos
rendimentos do trabalho para o capital financeiro e dos rendimentos
do “capital estritamente produtivo” (pequenos e médios) para o0s
grandes grupos econdmicos financeirizados. (FILGUEIRAS,
GONCALVES, 2007, p. 161)

Nesse contexto, afirmam ainda os autores:

de ajuste fiscal permanente, colocado em prética a partir do segundo
governo Cardoso e mantido durante o governo Lula, a politica social
transformou-se em sindnimo de politica social focalizada, voltada para
0S mais pobres e miseraveis, com a criagdo de iniUmeros programas de
complementacdo de renda. (FILGUEIRAS, GONCAVES, 2007,
p.160),

A politica social, portanto, seguiu a légica dos programas de transferéncia de
renda (Bolsa-escola, Bolsa-Alimentacdo, Vale-Gas, etc). O que o governo Lula fez de
diferente foi unifica-los no Programa Bolsa Familia. Dessa maneira, tal programa se
tornou o eixo principal da politica social adotada pelo governo.

Sendo assim, o Programa Bolsa Familia, como um programa de transferéncia de
renda, se caracteriza pela transferéncia monetaria, como forma de acesso as demais
politicas como de Educacdo e Salde, pois sdo determinadas as familias participantes,
uma série de contrapartidas como frequéncia escolar para as criangas, vacinacdo e
acompanhamento de gestantes. Dessa maneira, tal programa possui uma perspectiva
compensatéria de combate a pobreza, ou seja, € uma resposta focalizada a sequelas da

questdo social, desconsiderando, como afirma Filgueiras e Goncalves,

As razbes e 0s mecanismos estruturais, mais profundos, que
(re)produzem as desigualdades — associados a estrutura de propriedade
e de poder, caracteristicos da sociedade brasileira, bem como a
estrutura e dindmica do modelo de desenvolvimento capitalista em
vigor e a politica econdmica a ele associado. (FILGUEIRAS,
GONCALVES, 2007, p.143)

Dessa maneira os programas de transferéncia de renda s&o focalizados, seletivos
e compensatérios, que visam amenizar os efeitos devastadores da politica econdémica

adotada com desresponsabilizacdo estatal na area social.

82



[...] a politica social focalizada de combate a pobreza nasce e se
articula intimamente com as reformas liberais e tem por funcéo
compensar, de forma parcial e muito limitada, 0s estragos
socioecondmicos promovidos pelo modelo liberal periférico e suas
politicas econdmicas — baixo crescimento, pobreza, elevadas taxas de
desemprego, baixos rendimentos, enfim, um processo generalizado de
precarizacdo do trabalho. Trata-se de uma politica social apoiada hum
conceito de pobreza muito restrito, que reduz o numero real de pobres,
suas necessidades e 0 montante de recursos publicos e serem gastos.
Ela procura se adequar ao permanente ajuste fiscal que se submetem
0s paises periféricos, por exigéncia do FMI e do capital financeiro (0s
“mercados”), para garantir o pagamento das dividas publicas. Essa
politica social € a contraface dos superavits fiscais primarios.
(FILGUEIRAS, GONCALVES, 2007, p.155)

Nesse sentido, os programas sociais focalizados durante o governo Lula
assumiram uma proporgdo jamais presenciada anteriormente. Haja vista, a importancia
politica e social dada ao Programa Bolsa Familia.

Dessa forma, a partir do governo Lula, a assisténcia social adquire centralidade,
em comparagdo com as demais politicas que compdem a Seguridade Social
(Previdéncia e Saude), isto é, inicia-se uma assistencializacdo da Seguridade Social,
como ratifica Mota (2008). Assim, alguns autores chegam a afirmar que a assisténcia
social vai se constituindo como principal mecanismo de protecdo social no Brasil. Em
contrapartida, as politicas como salude e previdéncia sofrem uma profunda

mercantilizacdo. De acordo com Mota,

Esta afirmagdo encontra amparo na expansdo da assisténcia social e
nas condicionalidades restritivas da previdéncia e da saude,
movimentos que vém sendo sustentados por uma razdo instrumental,
circunscrita ao argumento da pobreza e a impossibilidade de equilibrio
financeiro destas Ultimas, o que determina a necessidade de sistemas
privados complementares — planos de salde e previdéncia privada
complementar — concomitante & reducdo e/ou ndo ampliacdo de
servicos e beneficios compativeis com o aumento das necessidades da
populacdo. (MOTA, 2008, p.134),

Salvador também afirma que

0s gastos com programa de transferéncia de renda sob
condicionalidades e focalizados, que ndo estdo previstos nos artigos
gue tratam da seguridade social na CF, cresceram sua participacdo no
orcamento em 15 vezes, saindo de 0,20% do montante gasto, em
2000, para 3,02%, em 2007. Paralelamente, reduz a participacdo dos
gastos com atendimento hospitalar do SUS no total das despesas da
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seguridade social tem sido a politica priorizada no ambito da
seguridade social, principalmente a partir de 2003, com crescimento
ascendente dos seus programas, comparativamente aos destinados as
politicas de salde e de previdéncia social. (SALVADOR, 2010, p.
255)

Sob esta Otica de assistencializacdo da Seguridade Social, se instaura um
retrocesso nos direitos garantidos constitucionalmente na esfera da salde e da
previdéncia. Ou seja, a investidura na assisténcia social para os mais pobres e
miseraveis, como forma de enfrentamento das contradigdes sociais, especialmente
através de programas de transferéncia monetaria, acarretou em um espaco para o capital
ampliar seu espaco de acumulacéo.

Entretanto, cabe ressaltar que foi o governo Lula que implantou o Sistema Unico
de Assisténcia Social no pais, 0 que é considerado por muitos um avan¢o com relacao a
sua concepgdo e sua proposta para operacionalizacdo da politica de assisténcia social.
Porém ao manter a politica econémica neoliberal, estruturando a politica de assisténcia
social a partir de programas focalizados como o Bolsa Familia, tal governo inviabiliza
as condicOes objetivas para a sua efetivacdo, ou seja, cria empecilhos para o avango
democratico preconizado pela LOAS.

Sendo assim, pode-se citar como principais aspectos da assisténcia social

assegurados pelo Governo de Lula,

[...] o fim do programa Comunidade Solidéria e a rearticulacdo do
Conselho Nacional de Assisténcia Social; a unificagdo dos programas
de transferéncia de renda no denominado Bolsa Familia; a
centralizacdo das a¢des da politica de assisténcia social no Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a fome (MDS); e, por fim, a
aprovacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), em
setembro de 2004, consubstanciando as diretrizes da IV Conferéncia
de Assisténcia Social (PNAS), que teve como principal deliberacéo a
implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).
(SOUZA FILHO et all, 2012, p. 29)

Diante dos aspectos citados acima, a aprova¢do da nova Politica de Assisténcia
Social em setembro de 2004, como forma de materializar os preceitos democratizantes
contidos na CF/1988 e na LOAS, é extremamente relevante.

A PNAS fundamenta a instituicdo do Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS, e consequentemente suas normas operacionais basicas (NOB/SUAS de 2005 e
NOB-RH de 2006). Essas normas materializam o fluxo de gestdo do SUAS e
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estabelecem perspectivas de gestdo do trabalho, diretrizes para planos e carreiras,

diretrizes para capacitacdo, responsabilidades dos gestores, etc.

E justamente na PNAS/2004 que sdo definidas as bases para 0 novo
modelo de gestdo para a politica publica de assisténcia social, o
SUAS. O sistema se constitui na regulacdo e organizacdo em todo
territério nacional do atendimento as necessidades de protecdo e
seguridades sociais por meio de um conjunto articulado de servicos
continuados, beneficios, programas e projetos, objetivando assegurar e
afiancar o disposto na LOAS. (LOPES, 2006, p.83)

Ao observamos todo o trajeto feito até aqui, vemos que a politica de assisténcia
social, historicamente, se da com fortes reflexos da cultura do pais. A heranca colonial,
a posicdo de subordinacdo em relacdo aos paises desenvolvidos, a cultura
patrimonialista, (a visdo do publico como privado), sdo tragos marcantes na histéria da
assisténcia social no pais. Haja vista o dificultoso processo de concretizacdo desta

politica enquanto um direito assegurado pelo Estado.

Na perspectiva do materialismo histérico, as politicas sociais ndo
podem ser avaliadas a margem dos processos econdmico-politicos,
devendo, portanto, ser incorporada a avaliagdo a “critica
contemporanea da economia politica no capitalismo tardio. [...] Pois,
no sistema capitalista, a vida humana é subjugada aos interesses e
necessidades de reproducéo do capital, sendo a politica social mero
derivado da politica econémica, considerando que “ndo ha
Planejamento Social sem uma Politica Econdmica-Social que o inspire
(AMARAL, 2009, p.254)

Diante desta nova perspectiva para a politica de assisténcia social, este estudo
proposto se mostra relevante, visto que é necessario compreender se a proposta
preconizada em tal politica e em suas normas, de referendar os preceitos
democratizantes contidos na Constituicdo Federal de 1988 e na LOAS é realmente
efetivo, ou se, tendo em vista o processo que a PNAS/2004 e suas NOB’s foram
elaboradas e aprovadas — um contexto de restri¢cdo de direitos, de concepcdes de Estado
e interesses antagonicos, e ainda com reflexos da reforma administrativa do Estado
brasileiro — e considerando a importancia que estes documentos representam para a
assisténcia social no Brasil, acreditamos ser de grande relevancia continuar a refletir,
sobre a concepcao politica contida em suas propostas, ampliando ainda o debate para o
significado de sua proposta administrativa, buscando as correlagdes existentes entre

seus principios e sua materializagéo.
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3 A AVALIACAO POLITICA DA POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA
SOCIAL

Neste trabalho, temos como foco central realizar uma avaliacdo politica da
Politica Nacional de Assisténcia Social, tanto no que se refere aos fundamentos e
concepgdes de politica publica social contidas em seu texto, quanto em sua proposta
politico-administrativa. Faremos isso através de uma leitura critica dos seus
documentos, em especial seus documentos principais no que tange a regulamentacéao e
direcdo da Assisténcia Social (PNAS/2004, NOB/SUAS e NOB/RH), mas também
documentos menores e mais especificos, a fim de ter uma avaliagdo politica mais
completa, haja vista que os documentos se espalham por um periodo que ja chega ha
quase uma década.

Conforme explicitamos na apresentacdo desta dissertacdo, ndo nos cabera julgar
os resultados da implementacdo dessa politica, 0 nosso objetivo é realizar o que se
chama de uma avaliacéo politica. Nesse sentido, tal avaliacdo permite ressaltar tanto o
carater politico do processo decisorio — que implicou na adocdo de uma determinada
politica — quanto os valores e critérios politicos nela identificaveis (ARRETCHE, 2006).
Vale ressaltar que o processo de avaliacdo politica da gestdo de politicas publicas
implica no processo de apreensdo do contexto histérico em que se situa o objeto de
estudo proposto.

Levantaremos, portanto, a partir do texto, alguns conceitos e categorias,
questBes politicas, concepcbes ideoldgicas e por fim, faremos a exposicdo de nossa
investigacdo, concluindo nossa avaliagdo politica da politica nacional de assisténcia
social.

Como ja dito anteriormente, estardo em foco a PNAS de 2004, marco de
regulamentacdo da Lei Orgénica de Assisténcia Social, que foi o passo inicial no
processo normativo de operacionalizacdo de um novo tempo para a Assisténcia Social
no Brasil. Seguida pela Norma Operacional Basica do SUAS (NOB/SUAS, 2005),
Norma Operacional de Recursos Humanos (NOBRH/SUAS, 2009), e finalmente pelo
Projeto de Lei do SUAS (2011), dentre outras normas, decretos, e outros documentos
legais que serdo dignos de nossa avaliagéo.

Na NOB/SUAS (2005) traduz-se para estados e municipios uma estrutura

administrativa operacional da prestagdo da politica publica de assisténcia social. Dessa
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forma introduzindo como ponto central o planejamento e monitoramento do gasto
pablico em forma de um sistema descentralizado e participativo.

A NOB/RH dispde sobre a normatizagéo sobre a gestdo do trabalho no ambito
da Assisténcia Social, criando uma regulamentacao para o que se chama habitualmente
de uma politica de recursos humanos.

Esses textos legais estdo inseridos em um espaco de tempo que abrange toda a
construcdo de uma politica publica de assisténcia social no Brasil, um periodo que vai
desde um luta democratica pelo fim da ditadura, Constituicdo de 1988 e suas
consequéncias, até a entrada e consolidagdo do neoliberalismo no Brasil nos anos 2000.
Esses documentos, portanto, revelam concepcdes e conflitos politicos e ideoldgicos em
suas linhas, sendo portadores de um contetido digno de nossa atencao.

A politica social é retratada como um campo de disputa simbolico
pela unidade analise, cujos debates refletem lutas politicas estratégicas
em ambito internacional e envolvem a disputa em varios aspectos:
pelo significado de politica social, pela definicdo de formas de
identificacdo do que sdo politicas sociais e 0 que ndo sdo, caminhos
pelos quais pode ser tragcado o perfil dessas politicas, ou ainda, podem
ser medidos os resultados dessas agdes. (MAURIEL, 2012, p. 276)

Portanto, as politicas sociais sdo também um campo de disputa simbélico, cujos
debates refletem lutas politicas estratégicas, que podem ser observadas no significado de
politica social que se declara, na defini¢cdo de formas de identificacdo do que é politica
social e 0 que ndo é, como podem ser medidos os resultados, etc. (MAURIEL, 2013, p.
276). Entendendo, portanto, que as politicas sociais estdo inseridas nesse campo de lutas
de classe, a nossa intencdo, é dessa forma, articular a discussao de politica social com a
dimensdo estrutural do Estado e a propria dindmica do capital. O contetdo dos dois
primeiros capitulos deste trabalho buscou cumprir este objetivo, trazendo a luz
diferentes concepcdes de Estado e mostrando a trajetoria da assisténcia social no Brasil,
a fim de situa-la historicamente, sempre mostrando a dindmica capitalista, a estrutura do
Estado e 0 movimento da classe trabalhadora.

Nossa proposta € uma leitura critica destes documentos legais, buscando
encontrar neles dois eixos principais para nossa avaliacdo politica da politica nacional
de assisténcia social, quais sejam a concepcdo de Estado e Politica Social, bem como o
de Gestdo Publica. O que se segue entdo € o resultado de nossa pesquisa e avaliacdo

decorrente.
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3.1 Concepcao de Estado e Politica Social

Neste eixo, trabalharemos com as questdes relacionadas a concepgéo de Estado e
Politica Social, quais sejam a definicdo de politica social presente nos textos legais; 0s
conceitos de protecdo social e minimos sociais e as respectivas consequéncias para a
politica de assisténcia; seguranca de rendimentos e transferéncia de renda; e por fim,
dedicaremos um espaco também para o debate de universalizacdo x focalizacdo, dentro
da logica de um sistema de protecdo social ndo contributivo. Entendemos que estes
temas servem como pilares para uma avaliacdo da concepcéo de Estado e Politica Social

da politica nacional de assisténcia social.

3.1.1 Concepcao de politica social

Para comecarmos uma avaliacdo politica da politica de assisténcia social
brasileira, a partir de seus escritos legais, comegaremos do mais “6bvio” de analisar,
quais sejam, as suas defini¢cbes de si mesma, como politica de assisténcia social. Nas
citacbes que se seguem, ja podemos vislumbrar bem o que nos espera, sdo grandes
resumos de tudo que os documentos legais nos revelam. A PNAS/2004 reitera conforme
disposto na LOAS,

“a Assisténcia Social, direito do cidaddo e dever do Estado, é
Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os
minimos sociais, realizada através de um conjunto integrado de
iniciativa publica e da sociedade para garantir o atendimento &s
necessidades basicas” (PNAS, 2004, p. 25)

Ja a NOB/SUAS nos diz,

Art. 1° A politica de assisténcia social, que tem por fungdes a protecao
social, a vigilancia socioassistencial e a defesa de direitos, organiza-se
sob a forma de sistema publico ndo-contributivo, descentralizado e
participativo, denominado Sistema Unico de Assisténcia Social -
SUAS. (NOB/SUAS, 2005, p. 13)

Nos trechos acima podemos destacar varios pontos importantes. Primeiramente,
a politica de assisténcia € entendida e colocada aqui como uma politica publica no rol da
seguridade social, ndo contributiva, direito do cidaddo e dever do Estado. O

entendimento sugerido nos leva a enxergar, ainda, que possam existir pontos de tensdo
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em toda a politica de assisténcia, que esta se pauta num principio democréatico, na
fixacdo da assisténcia social, ndo como politica de governo, programa, benesse ou outra
coisa qualquer, mas como uma politica publica, que estd inserida em um sistema de
protecdo social que é composto pelo tripé: saude, previdéncia e assisténcia social,
garantido constitucionalmente.

No caso da politica de assisténcia social brasileira, que historicamente ocupava
uma posicdo residual, marcada por agdes pontuais e clientelistas, como vimos no
capitulo dois deste trabalho; a partir desse entendimento — de politica publica —, constroi
um novo paradigma para a protecdo social brasileira. I1sso é de grande importancia a

julgar, pois como ja vimos, estamos em um Estado de direito, e, pelo menos em teoria,

por Estado de direito entende-se geralmente um Estado em que 0s
poder publicos séo regulados por normas gerais (as leis fundamentais
e constitucionais), e devem ser exercidos no ambito das leis que o
regulam, salvo o direito do cidaddo de recorrer a um juiz independente
para fazer com que seja reconhecido e refutado o abuso ou excesso de
poder. (BOBBIO, 1988, p.18)

Fazemos a ressalva porque, conforme coloca Backx,

E caracteristico de um Estado moderno ter na lei a base também dos
direitos; esta afirmacdo ndo significa, no entanto, que a lei seja
condicdo suficiente para que se possa falar em direitos. Em outras
palavras, a lei é indispensavel, mas ndo é (e, de fato, ndo tem sido)
suficiente para garantir direitos. Neste sentido, a legislacdo deve ser
tomada como um primeiro indicativo. (BACKX, 2007, p.42)

Ora, sabemos, contudo, conforme coloca Coutinho, que os direitos, séo resultado
da histéria. As demandas sociais que prefiguram os direitos, s6 sdo satisfeitas quando
assumidas nas e pelas instituicbes que asseguram uma legalidade positiva. (1997). A
politica social de assisténcia social brasileira é resultado de um processo de lutas.

Enxergé-la como direito conquistado é, portanto, fundamental para nossa avaliagéo.

Embora possa parecer Obvio, ndo é desnecessario lembrar que 0s
direitos sociais talvez ainda mais que do que os direitos politicos, sdo
igualmente conquista da classe trabalhadora. E ndo é desnecessario
porque as politicas sociais — ou seja, 0 instrumento através do qual se
materializam os direitos sociais — sdo muitas vezes definidas sem que
esse fato seja levado em conta. Para muitos autores que se baseiam
numa leitura mecanicista do marxismo, as politicas sociais seriam
nada mais do que um instrumento da burguesia para legitimar sua
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dominacdo. E como se as politicas sociais fossem uma rua de méao
Unica [...]. (COUTINHO, 1997, p. 156)

Isto, portanto, parece em minha concepcao, estar bem estabelecido. A assisténcia
social € politica pablica de responsabilidade do Estado, o que é de grande relevancia
para a histdéria da politica de assisténcia no Brasil. A legislacdo proveniente dessa
concepgdo é um marco para assisténcia social, que é vista pela primeira vez dessa
forma, politica pablica e direito do cidaddo. A leitura da politica nesse ponto aponta,

portanto, para uma concep¢do socialdemocrata de Estado.

3.1.2 Protecéo Social

A PNAS afirma que a insercdo da assisténcia social na seguridade social aponta,
também, para seu carater de politica de protecdo social articulada a outras politicas do
campo social voltadas a garantia de direitos e condi¢es dignas de vida. Entendendo
protecéo social como

formas institucionalizadas que as sociedades constituem para proteger
parte ou o conjunto de seus membros. Tais sistemas decorrem de
certas vicissitudes da vida natural ou social, tais como velhice, a
doenca, o infortinio, as privagdes. (...) Neste conceito, também, tanto
as formas seletivas de distribuicdo e redistribuicdo de bens materiais
(como comida e o dinheiro), quanto os bens culturais (como o0s
saberes), que permitirdo a sobrevivéncia e a integracdo, sob varias
formas na vida social. Ainda, os principios reguladores e as normas
que, com intuito de protegdo, fazem parte da vida das coletividades.
(PNAS, 2004, p. 25).

Tudo isso significa que a situacdo atual para a construgdo da politica
publica de assisténcia social precisa levar em conta trés vertentes de
protecdo social: as pessoas, as suas circunstancias e, dentre elas, seu
nacleo de apoio primeiro, isto €, a familia. A protecdo social exige a
capacidade de maior aproximagdo possivel do cotidiano da vida das
pessoas, pois € nele que riscos, vulnerabilidades se constituem.
(PNAS, 2004, p.15)

A nova concepcdo de assisténcia social como direito a protecéo social, direito a
seguridade social tem duplo efeito: o de suprir sob dado padrdo pré-definido um

recebimento e o de desenvolver capacidades para maior autonomia (PNAS, 2004, p.15)

O SUAS materializa o conteido da LOAS [...] :“Trata das condigdes
para a extensdo e universalizacdo da protecdo social aos brasileiros
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através da politica de assisténcia social e para a organizacao,
responsabilidade e funcionamento de seus servicos e beneficios nas
trés instancias de gestdo governamental.” (PNAS, 2004, p.39)

Pelo carater ndo-contributivo da protecdo social de Assisténcia social ao compor,
com a saude e a previdéncia social, o sistema brasileiro de Seguridade Social (SUAS,
2005, p. 81).

O disposto constitucional conclama o reordenamento institucional dos
entes federativos a uma nova concepcdo politica das acBes de
Assisténcia Social e adocdo de forma democrética de gestdo.
Constituir a Assisténcia Social como politica pablica que estende a
protecdo social ndo-contributiva na condicdo de direito foi, antes de
tudo, uma proposta de grande mudanca no padrdo civilizatério da
protecdo social. (SUAS, 2005, p.82)

Aldaiza Sposati, em material produzido pelo MDS em conjunto com a
UNESCO, trabalha a diferenciacdo que precisa ser feita entre protegéo e amparo. Ainda
que a Politica de Assisténcia assuma ambas as perspectiva, 0 entendimento de politica

de protecdo social vai além do amparo.

A ideia de protecdo social exige forte mudanca na organizacdo das
atencbes, pois implica superar a concep¢do de que se atua nas
situagcdes sO depois de instaladas, isto é, depois que ocorre uma
desprotegdo. A aplicagdo ao termo ‘“desprotecdo” destaca o usual
sentido de acBes emergenciais historicamente atribuido e operado no
campo da assisténcia social. A protecdo exige que se desenvolvam
acOes preventivas [...] uma politica de protegdo social contém o
conjunto de direitos civilizatérios de uma sociedade e/ou o elenco das
manifestacBes e das decises de solidariedade de uma sociedade para
com todos os seus membros. E uma politica estabelecida para
preservacdo, seguranca e respeito & dignidade de todos os cidadéaos.
(SPOZATI, 2007, p. 21 e 22)

A professora Rosana Morgado ainda ressalta a importancia da protecéo social
com dever do Estado, tendo em vista a histdria da assisténcia social no Brasil.

Assim, enfatizar a dimensdo da protecdo social como uma das
responsabilidades do Estado significa o reconhecimento da
responsabilidade coletiva e diferenciada na reprodugdo desta
instituicdo,  distanciando-se de uma perspectiva de
favorecimento por uma condigdo de incapacidade.
(MORGADO, 2008, p. 35)
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Segundo estas perspectivas, a assisténcia social esta inserida no campo da
seguridade social e faz parte de um projeto de protecdo social, ndo ¢é ela a protecéo
social, mas compde essa proposta. Todavia, precisamos avaliar a politica de assisténcia
social, precisamos desvendar alguns conceitos nela instituidos, a fim de percebermos
que sistema de protecdo social ela afirma.

Quando falamos de Protecdo Social temos que nos referir a toda a seguridade
social, entendendo que a assisténcia social se insere nesse conceito.

Entendemos que a politica nacional de assisténcia social compreende esse
entendimento, ainda que por algumas vezes pareca afirmar a assisténcia social como
principal forma de protecdo social. Todavia, em seu discurso podemos observar nos
trechos destacados acima que a assisténcia social no @mbito da seguridade social faz
parte da protecdo social, sendo ela a protecao social de carater ndo contributivo.

A fim de esclarecer ainda mais da protecdo social que a assisténcia social se
refere, trazemos a protecdo social que pauta-se na garantia da seguranca de rendimento,
de acolhida e de convivio familiar.

Entdo, a primeira seguranca que ela garante é a de rendimento. Que consiste em
que todos tenham uma forma monetaria de garantir sua sobrevivéncia, independente de
suas limitagdes para o trabalho ou do desemprego (daremos maior énfase a isto, quando
tratarmos dos programas de transferéncia de renda).

Temos ainda, a seguranca de acolhida, que é considerada primordial nesta
politica. No entendimento de que, nos dias atuais, existem situacGes que podem
demandar acolhida de setores da populacdo pelo Estado. Sdo alguns dos exemplos:
Desastres ou acidentes naturais e/ou necessidade de separacdo familiar por multiplas
situacbes: violéncia familiar ou social, drogadicdo, desemprego prolongado e
criminalidade. Consiste, portanto, que o Estado deve ofertar uma rede de servigos e
locais para a permanéncia de individuos e familias sob curta, média e longa duracéo.

Por altimo, temos a seguranca a convivéncia familiar, que é considerada uma
das necessidades a serem preenchidas por esta politica. Cabe aqui ja ressaltar que esta

politica tem como principio a centralidade familiar.

Como concretizadores de direitos sociais, as politicas publicas nao
podem estar voltadas para o atendimento de necessidades meramente
bioldgicas. O ser humano, seja ele quem for, € um ser social e, como
tal, é dotado de dimensfes emocionais, cognitivas e de capacidade de
aprendizagem e desenvolvimento, que devem ser consideradas pelas
politicas publicas (...) ttm de contribuir para efetiva concretiza¢do do
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direito do ser humano a autonomia, a informagdo, a convivéncia
familiar e comunitaria saudavel (SANTOS, 2008, p.102/103)

A Politica entdo define dois patamares de protecdo social: a basica e a especial.
A primeira fica sobre responsabilidade dos CRAS (Centro de Referéncia da Assisténcia
Social). Neste patamar estdo as acOes preventivas, que reforcam a convivéncia,
socializacdo, acolhimento e insercdo, e possuem um carater mais genérico e voltado
prioritariamente para a familia; e visa desenvolver potencialidades, aquisicGes, e 0
fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios e destina-se a populagbes em

situacdo de vulnerabilidade social.

Prevé o desenvolvimento de servigos, programas e projetos locais de
acolhimento, convivéncia e socializa¢do de familias e individuos [...]
Os programas e projetos sdo executados pelas trés instancias de
governo e devem ser articulados dentro do SUAS. (PNAS, 2004,

Pg27)

O segundo refere-se a servigos mais especializados, destinados a pessoas em
situacOes de risco pessoal ou social, se dividindo ainda em, por ocorréncia de abandono,
maus tratos fisicos e, ou, psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas,
cumprimento de medidas socio-educativas, situacao de rua, situacéo de trabalho infantil,

entre outras.

S&0 servigos que requerem acompanhamento individual e maior
flexibilidade nas solucBes protetivas. Da mesma forma, comportam
encaminhamentos monitorados, apoios e processos que assegurem
qualidade na atencéo protetiva e efetividade na reinser¢do almejada...
Os servicos de protecdo especial tém estreita interface com o sistema
de garantia de direito exigindo, muitas vezes, uma gestdo mais
complexa e compartilhada com o Poder Judiciario, Ministério Publico
e outros 6rgéos e agdes do Executivo. (PNAS, 2004 p. 31)

Estes servicos da Protecdo Social ainda sdo divididos em Protecdo Social
Especial de média complexidade (aqueles que oferecem atendimentos as familias e
individuos com seus direitos violados, mas cujos vinculos familiar e comunitarios nao
foram rompidos), e Protecdo Social Especial de Alta complexidade — que prevé
assisténcia integral (moradia, alimentacéo, higienizacédo e trabalho protegido) a familias
e individuos que se encontram sem referéncia e/ou sob ameaca, necessitando retirada do

nacleo familiar ou comunitario (PNAS 2004, p. 37).
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A nova concepcdo de assisténcia social como direito a protecdo social,
direito a seguridade social, tem duplo efeito: o de suprir sob dado
padrdo pré-definido um recebimento e o de desenvolver capacidades
para maior autonomia. Neste sentido ela é aliada ao desenvolvimento
humano e social e ndo tuteladora ou assistencialista, ou ainda, tdo so
provedora de necessidades ou vulnerabilidades sociais. O
desenvolvimento depende também de capacidade de acesso, vale dizer
de redistribuicdo, ou melhor, distribuicdo dos acessos e bens e
recursos; isto implica em um incremento das capacidades de familias e
individuos. (PNAS, 2004, p. 10 e 11)

Sobre esta ultima citacdo, em que h& a afirmacdo de que o desenvolvimento
depende também de capacidade de acesso, vale dizer de redistribuicdo, ou melhor,
distribuicdo de acessos e bens e recursos, 0 que implica em um incremento das
capacidades de familias e individuos. Podemos observar que existe aqui uma
formulagdo tipica do pensamento de Amartya Sen, indiano cujas ideias conformam base
para a teoria do “desenvolvimento como liberdade”, e que vem sendo propagadas por
organismos econémicos multilaterais como PNUD e o Banco Mundial. (MAURIEL,
2013, p. 183)

Na concepcdo de Amartya Sen, a no¢do de pobreza ¢ um desdobramento da
desigualdade, que tem duas dimensdes, a desigualdade econdmica (de bens, de renda, de
condi¢cdes materiais efetivas) que remete a um problema de estrutura e a desigualdade
de capacidades (de potencialidades ligadas as caracteristicas das pessoas), 0 que ela
pode realizar, ¢ o que vulgarmente definimos como “ndo dar o peixe e sim ensinar a
pescar”. Sendo assim, para Sen, precisamos focar o combate na desigualdade de
capacidades, igualando as capacidades de funcionar e as vantagens individuais e nao a
renda. (MAURIEL, 2013, p.183).

A dissociacdo entre pobreza de renda e pobreza de capacidade permite
o autor focalizar o processo de desenvolvimento no individuo e nao
nas condigdes estruturais, pois primeiro deve-se obter liberdade
(capacidades) para depois conseguir auferir renda no mercado.
Embora diferentes, pobreza de renda e de capacidades sdo conexas,
pois devemos aumentar capacidades que conduzem a um maior poder
de auferir renda, e ndo “dar” renda para aumentar as capacidades.
(MAURIEL, 2013, p. 183)

Para o estudioso indiano s a economia de mercado pode oferecer a0 mesmo
tempo crescimento econdmico, melhoria no padréo de vida das pessoas e liberdade de
acdo e pensamento. Para Sem, a liberdade de mercado € um avango em si, independente

de seu resultado, mas essa liberdade ampliada deve recorrer a uma agdo publica que
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garanta as oportunidades basicas para desenvolver a capacidade de liberdade dos
cidaddos. (MARANHAO, 2012)

Como o objetivo de articular mercado e equidade, o economista
indiando utiliza-se da concepcdo ampliada de pobreza, elaborada pelo
PNUD, para defender uma nova forma de anélise do desenvolvimento
humano social, ndo baseada unicamente na renda dos individuos ou no
acesso aos bens materiais, mas sim no que chama de capacidades
humanas béscias. [...] O foco da concepgdo de desenolvimento de Sem
ndo estd na desigualdade de renda, e muito menos na de propriedade
(ja que o mercado é condicdo natural de liberdade), mas sim na
desigualdade de liberdade para acessar os beneficios do mercado.
(MARANHAO, 2012, p. 93)

Em cima de sua “visdo ampla” de desenvolvimento humano, o combate a
reducdo da pobreza ndo pode ser, por si s6, a motivacdo suprema das politicas de
desenvolvimento econdmico e social. Em sua ética, para se conseguir um combate
eficaz contra a pobreza e a desigualdade, 0 que se deve combater € a privacdo dos
individuos do acesso as liberdades que podem desfrutar no mercado (MARANHAO,
2012, p. 94). E necessario, dessa forma, o desenvolvimento dos agentes individuais e
focar na capacidade das pessoas desenvolverem suas habilidades para se inserir no
mercado, € preciso permitir ao individuo que ele mesmo consiga sua propria renda,
combatendo as deficiéncias de capacidade e ndo simplesmente distribuindo renda. Com
estes e outros argumentos, Sen condena servigos publicos universais defendendo uma
intervencdo das politicas sociais focalizadas nas pessoas que realmente precisam de

oportunidades. Nas palavras do préprio:

Até mesmo para a assisténcia médica e servicos de saude gratuitos, ou
para educacao gratuita, podem ser levantadas questGes com respeito a
(1) o grau em que os beneficidrios necessitam desses servicos e (2) o
quanto a prépria pessoa poderia ter pago por esses servicos (e talvez
pagasse na auséncia da provisdo publica). (SEN, apud MARANHAO,
2012, p.97)

As ideias de Amartya Sen tém influenciado formulacGes de politicas e
programas em paises do “terceiro mundo”. Podemos perceber inclusive sua influéncia
na politica de assisténcia brasileira. Este tipo de formulacdo € favoravel a
hiperdimensionamento do pensamento de ndo-intervengdo ou de intervencdo minima do
Estado nas estruturas econémicas e sociais, ideias tipicas da doutrina liberal, seja ela

classica ou neo.
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Em Publicacdo recente, Mauriel (2012), escreve um excelente artigo sobre
pobreza, seguridade e assisténcia social. Nele a autora fala sobre a presenca do ideal
desenvolvimentista nas politicas sociais brasileiras, especialmente de Amartya Sen. O
que de fato é verdade, um discurso cada vez mais forte e cada vez mais difundido, ndo
s0 no Brasil, mas como em todo o mundo através dos organismos internacionais,
conforme discutimos acima. Todavia, Mauriel se utiliza, a nosso ver, de uma avaliagédo
equivocada de um dos textos da politica nacional de assisténcia social, a fim de provar
seu argumento. E aqui citamos a passagem completa de seu artigo, para que nao se

cometa nenhuma injustica:

A Lei n. 12.435, de 6 de julho de 2011, que sanciona o SUAS ao
dispor sobre a organizagdo da Assisténcia Social, altera a Loas
justamente em aspectos conceituais fundamentais anteriormente
inscritos. Por exemplo, no art 2°, pardgrafo Unico, no texto original
consta: “A assisténcia social realiza-se de forma integrada as politicas
setoriais, visando ao enfrentamento da pobreza, agarantia dos
minimos sociais, ao provimento de condicdes para atender
contingéncias sociais e a universalizacdo dos direitos sociais. (Lei
n.12.435, DOU, de 7 jul.2011)

No texto alterado, o combate a pobreza deixa de ser um dos objetivos
e passa a ser o principal motivo de existéncia da Assisténcia Social,
como citado a seguir: Para o enfrentamento da pobreza, a assisténcia
social realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, garantindo
minimos sociais e provimento de condicdes para atender
contingéncias sociais e promovendo a universalizagdo dos direitos
sociais. (Lei n.12.435, DOU, de 7 jul. 2011; grifo da autora).

Cabe, contudo, esclarecer que a Assisténcia Social e 0 combate
a pobreza no Brasil ndo devem ser confundidos como um conjunto
Unico de acdes. [...] O quadro institucional que se apresenta no Brasil,
no final da primeira década dos anos 2000, entretanto, apresenta uma
estranha aproximacao entre combate a pobreza e assisténcia social, em
que diferentes concepcdes de politica de assisténcia social estdo
postas, cada qual ligada a projetos societarios distintos que projetam
diferentes horizontes para as politicas sociais e para a sociedade.
(MAURIEL, 2012, p.190, 191)

Para confrontar o exposto por Mauriel, precisamos verificar como esta a
alteracéo feita pela Lei 12.435 no texto da LOAS. Vejamos o contexto do artigo citado

por ela, como esta na legislacdo oficial:

Art. 2° A assisténcia social tem por objetivos: (Redacdo dada pela Lei
n®12.435, de 2011)

| - a protecdo social, que visa a garantia da vida, a reducao de danos e
a prevencao da incidéncia de riscos, especialmente:
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a) a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

b) o amparo as criancas e aos adolescentes carentes;

¢) a promocao da integragdo ao mercado de trabalho;

d) a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas com deficiéncia e a
promogdo de sua integracdo a vida comunitéria; e

e) a garantia de 1 (um) sal&rio-minimo de beneficio mensal & pessoa
com deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de
prover a propria manutencao ou de té-la provida por sua familia;

Il - a vigilancia socioassistencial, que visa a analisar territorialmente a
capacidade protetiva das familias e nela a ocorréncia de
vulnerabilidades, de ameacas, de vitimizacdes e danos;

111 - a defesa de direitos, que visa a garantir o pleno acesso aos direitos
no conjunto das provisdes socioassistenciais.

Paragrafo Unico. Para o enfrentamento da pobreza, a assisténcia social
realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, garantindo
minimos sociais e provimento de condicbes para atender
contingéncias sociais e promovendo a universalizacdo dos direitos
sociais.

O texto original com a redacdo de 1993:

Art. 2° A assisténcia social tem por objetivos:

| - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, & adolescéncia e a
velhice;

Il - 0 amparo as criangas e adolescentes carentes;

111 - a promog&o da integragdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia
e a promocao de sua integracdo a vida comunitaria;

V - a garantia de 1 (um) sal&rio minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios
de prover a propria manutencéo ou de té-la provida por sua familia.
Paréagrafo unico. A assisténcia social realiza-se de forma integrada as
politicas setoriais, visando ao enfrentamento da pobreza, a garantia
dos minimos sociais, ao provimento de condi¢des para atender
contingéncias sociais e a universalizagdo dos direitos sociais.

O que posso observar aqui, ¢ que o “paragrafo Uinico” finaliza toda uma série de
objetivos que a assisténcia social deve contemplar, uma vez que ndo se esta resumindo a
assisténcia social em combate a pobreza. Mas entendendo com um dos objetivos da
assisténcia o enfrentamento da pobreza, a assisténcia social realizar-se-4 conforme
dispde a redacdo da Lei em seguida. Talvez dé a impresséo que o foco da assisténcia
social seja o enfrentamento a pobreza, mas dai temos que admitir que ambas as redacdes
fazem isso.

A alteracdo consiste em: ao invés de “a assisténcia realiza-se [...], visando o
enfrentamento da pobreza”, agora o0 que Se encontra € que, “para o enfrentamento da

pobreza, a assisténcia social realiza-se [...]”. A mudanca é mais semantica do que
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conceitual. Em ambos os textos o que fica claro é que a assisténcia social tem com um
dos objetivos o enfrentamento da pobreza. O que pode se discutir aqui, & que ambas as
redagdes parecem passar a ideia de que o motivo da assisténcia social se realizar de
forma integrada a outras politicas setoriais, garantir minimos sociais e promover a
universalizacdo dos direitos sociais seja somente para o fim de enfrentar a pobreza.
Sabemos, por certo, que ndo é assim. Mas a articulacdo de politicas publicas, a garantia
de minimos sociais e universalizagdo de direitos sdo topicos essenciais na luta por uma

politica social mais progressista e dizem respeito a um Estado mais democratico.

3.1.3 Minimos Sociais

Paragrafo Unico. Para o enfrentamento da pobreza, a assisténcia social
realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, garantindo
minimos sociais e provimento de condicbes para atender
contingéncias sociais e promovendo a universalizacdo dos direitos
sociais.” (NR) (Lei n°® 12.435, 2011)

a Assisténcia Social, direito do cidaddo e dever do Estado, é Politica
de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de iniciativa publica e da
sociedade para garantir o atendimento &s necessidades basicas.
(PNAS, 2004,p. 25)

A discussdo sobre 0s minimos sociais tem sido bem tratada por Potyara A.
Pereira-Pereira. De acordo com Pereira-Pereira (2002, p. 16), a concepgdo de minimos
sociais varia conforme o tipo, a l6gica ou o modelo de protecédo social adotado, podendo
ser institucionalizada em alguns paises ou restrita, isolada, ndo-institucionalizada em
outros. Porém, minimos sociais resumem-se, geralmente, em recursos minimos
destinados a pessoas incapazes de prover sua subsisténcia através do trabalho. Esses
recursos sdo frequentemente identificados como forma de renda, beneficios setoriais
(nas areas de salde, educacao, habitacao etc.) ou categoriais (idosos, Pessoas Portadoras

de Deficiéncias, criancas e adolescentes etc.). Todavia, a autora vai mais longe,

Se partirmos do pressuposto de que tais minimos sociais
correspondem a necessidades fundamentais a serem satisfeitas por
politicas sociais, estaremos hoje, diante de um cenéario complexo, que
requer maiores aprofundamentos e qualifica¢cbes, no marco de uma
realidade sensivelmente modificada, isto é, de uma realidade em que
tanto o padrdo de acumulagdo como o modelo de organizacdo do
trabalho e da protecdo social diferem substancialmente do passado
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(inclusive do passado recente) e exigem novas formas de
enfrentamento politico-social. (PEREIRA-PEREIRA,2002.p. 21)

Pereira-Pereira (2002. p. 26-27) ainda diz que a propria nomenclatura de minimo
social traz a conotacdo de menor, de menos, em seu significado mais infimo,
identificados “com patamares de satisfacao de necessidades que beiram a desprote¢ao
social.” A autora sugere a utilizacdo do termo bésico por expressar “algo fundamental,
principal, primordial”. Segundo a autora, embora 0s termos, minimos e basicos,
parecam ser equivalentes, no plano politico decisorio constitui uma temeridade; sendo
necessario, portanto, esclarecer os termos prescritos na Lei. Assim, enquanto 0 minimo
pressupde supressdo ou cortes de atendimentos, tal como propde a ideologia liberal, o
basico requer investimentos sociais dequalidade para preparar o terreno a partir do qual
maiores atendimentos podem ser prestados e otimizados. Em outros termos, enquanto o
minimo nega o “6timo” de atendimento, o basico é a mola mestra que impulsiona a
satisfacdo de necessidades em direcdo ao 6timo, opondo-se ao minimo. (Pereira, 2002)

Para que o conceito de minimos sociais ndo seja tido a partir de sua
nomenclatura, torna-se importante a nocdo e a compreensdo sobre necessidades
humanas, que ndo possibilita ambiguidades e dilemas, mas que traz consigo a discussao
de direito social universal e objetivo.

Nessa mesma perspectiva, Pereira-Pereira (2000) defende que as necessidades
humanas basicas devem ser compreendidas como fendmenos objetivos e universais. A
autora se fundamenta em LenDoyal e lan Gough, que rejeitam as concepcdes
naturalistas, relativistas e culturalistas das necessidades e sustentam que “todos os seres
humanos, em todos os tempos, em todos os lugares e em todas as culturas, tém
necessidades basicas comuns”. Para eles, “embora a satisfacdo das necessidades
humanas bésicas possa variar, essas necessidades ndo sao passiveis de variagdo”
(DOYAL; GOUGH apud PEREIRA, 2000, p.66)

Devemos lembrar que a PNAS afirma que Assisténcia Social [...] prové minimos
sociais [...] para garantir o atendimento as necessidades basicas (PNAS, 2004, p.25).

Achamos importante citar que Sposati (1997. p.10) diverge de Pereira sobre os
“minimos sociais”. Para ela, “propor minimos sociais € estabelecer um patamar de
cobertura de riscos e de garantias que uma sociedade quer garantir a todos 0s seus
cidaddos. Trata-se de definir um padrio societario de civilidade”. Para a autora, existem

duas linhas de interpretacéo sobre a provisdo de “minimos sociais” previstos na LOAS.
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A primeira € restrita e minimalista e, como tal, fundamenta-se na pobreza e no limiar da
sobrevivéncia humana. A segunda é ampla e cidadd e se fundamenta em um padréo
bésico de inclusdo. Portanto, percebemos que para a autora, com base na segunda
concepgdo, nao existe contradicdo entre os “minimos sociais” e as ‘“necessidades
basicas”. Para ela, propor “minimos” ndo significa adotar um pacto de conformismo
com um baixo padrdo de vida, mas toma-lo como referéncia, ndo para segui-lo, mas
para superd-lo, porque “estabelecer um padrdo basico de vida implica definir quais
necessidades sdo consideradas basicas e universais” (SPOSATI, 1997, p. 24).
Estabelecer minimos sociais estd diretamente vinculado a sociedade que queremos em
redes de tensdo com a sociedade que podemos ter ja, ou a médio e longo prazo (Sposati,
1997, p.21).

Sem sombra de dividas, essa discussdo remete ao que Telles (1994)
define como padrdo “civilizatérios” de uma sociedade; porém a
questdo central é: qual é o padrdo de referéncia? H4& um consenso
também em torno da necessidade de intervencdo do Estado frente as
calamitosas condi¢des de “subvivéncia” de enormes contingentes
populacionais no pais, conforme as especificidades de cada sociedade.
E s6. Até mesmo organismos multilaterais, ao longo dos anos 90,
mudaram a inflexdo do discurso, passando a levar em conta as
transformacOes recentes quem em grande parte, resultaram das
politicas de ajuste que impuseram na década anterior. (BACKX, 2006,
p. 51)

Ainda que a expressdo “minimos sociais” apareca poucas vezes na politica
nacional de assisténcia social, entendemos ser esse um conceito que vai permear toda a
orientagdo politica da mesa. E sé percebemos que ideia se faz de “minimos sociais” ao
estudarmos todo o resto proposto.

O que é importante, para o progresso da politica social no Brasil, nesse sentido, é
estabelecer um padréo civilizatorio de mais alto nivel de justica social, e isso tem intima

vinculacdo com a politica econdmica, todavia, essa é uma outra questao.

3.1.4 Seguranca de Rendimentos e Programas de transferéncia de renda

Nesse momento focaremos no que diz respeito a protecdo social no item da
seguranga de rendimentos, ou seja, trataremos especialmente dos programas de
transferéncia de renda, e também de programas como o bolsa familia, o plano Brasil

sem miseria. Seguem abaixo trechos da legislacdo a respeito da seguranca de
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rendimentos, do BPC (Beneficio de Prestacdo Continuada) e do Programa Bolsa

Familia:

A Seguranca de rendimentos ndo é uma compensacdo do valor do
salario-minimo inadequado, mas a garantia de que todos tenham uma
forma monetéria de garantir sua sobrevivéncia, independentemente de
suas limitag@es para o trabalho ou do desemprego. E o caso de pessoas
com deficiéncia, idosos, desempregados, familias numerosas, familias
desprovidas das condigdes bésicas para sua reproducdo social em
padrdo digno e cidada. (PNAS, 2004, p.25)

O BPC constitui uma garantia de renda bésica, no valor de um salério
minimo [...] dirigido a pessoas com deficiéncia e aos idosos a partir de
65 anos de idade, observado, para 0 acesso, 0 critério de renda
previsto na Lei. [...] o BPC ndo deve ser tratado como responsavel
pelo grande volume de gasto ou como dificultador da ampliacdo do
financiamento da assisténcia social. Deve se assumido de fato pela
assisténcia social, sendo conhecido e tratado pela sua significativa
cobertura [...] O BPC é processador de inclusdo dentro de um patamar
civilizatério que d& ao Brasil lugar significativo em relacdo aos
demais paises que possuem programas de renda baésica,
principalmente na América Latina. (PNAS, 2004, p. 28)

§ 2° Para efeito de concessdo deste beneficio (BPC), considera-se:

I - pessoa com deficiéncia: aquela que tem impedimentos de longo
prazo de natureza fisica, intelectual ou sensorial, os quais, em
interacdo com diversas barreiras, podem obstruir sua participacdo
plena e efetiva na sociedade com as demais pessoas;

Il - impedimentos de longo prazo: aqueles que incapacitam a pessoa
com deficiéncia para a vida independente e para o trabalho pelo prazo
minimo de 2 (dois) anos.

8 3° Considera-se incapaz de prover a manutencdo da pessoa com
deficiéncia ou idosa a familia cuja renda mensal per capita seja
inferior a 1/4 (um quarto) do salario-minimo.

8§ 4° O heneficio de que trata este artigo ndo pode ser acumulado pelo
beneficiario com qualquer outro no ambito da seguridade social ou
deoutro regime, salvo os da assisténcia médica e da penséo especial de
natureza indenizatoria.

8 5° A condig&o de acolhimento em instituigdes de longa permanéncia
ndo prejudica o direito do idoso ou da pessoa com deficiéncia ao
beneficio de prestacdo continuada.

8§ 6° A concessdo do beneficio ficara sujeita a avaliacdo da deficiéncia
e do grau de incapacidade, composta por avaliagdo médica e avaliacao
social realizadas por meédicos peritos e por assistentes sociais do
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

Beneficios eventuais foram tratados no artigo 22 da LOAS. Podemos
traduzi-los como provisdes gratuitas implementadas em espécie ou em
pecunia, que visam cobrir determinadas necessidades temporarias em
razdo de contingéncias, relativas a situagdes de vulnerabilidades
temporarias, em geral relacionadas ao ciclo de vida, a situagdes de
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desvantagem pessoal ou a ocorréncia de incertezas que representam
perdas e danos. Hoje os beneficios eventuais sdo ofertados em todos
municipios, em geral com recursos proprios ou da esfera estadual e do
Distrito Federal, sendo necesséria sua regulamentagdo mediante
definicdo de critérios e prazos em ambito nacional. (PNAS, 2004, p.
29)

Muito se tem discutido a respeito desta tematica, transferéncia de renda. As

discussbes perpassam o que alguns chamam a crise da sociedade salarial, transferéncia

de renda como papel integrador as politicas sociais, etc. Nossa intencdo aqui €

realmente identificar a concepcao politica que rege a nogdo acerca da transferéncia de

renda na assisténcia social brasileira, e 0 que isso pode acarretar.

A grosso modo, a transferéncia de renda caracteriza-se por ser um
modo de complementar (para quem “ndo consegue” através do
mercado suprir suas “necessidades basicas”) ou cobrir (para quem esta
fora do mercado formal de trabalho) condi¢bes minimas de vida.
Trata-se de uma tentativa de resposta as mudancgas no mercado de
trabalho, pretendendo reduzir as consequéncias do ajuste econdémico
que se iniciou no periodo anterior, inaugurando o que Vieira (2004)
denomina de “politica social minimalista”. (BACKX, 2008, p.49)

Esse € o entendimento que fica claro ao tratamos da transferéncia de renda na

condicdo de seguranca de rendimento segunda a politica nacional de assisténcia social

brasileira. Dai surgem algumas questdes que podemos trazer para nossa avaliacao.

Primeira coisa que precisamos destacar que,

Somente o beneficio de prestacdo continuada se caracteriza como
mecanismo de transferéncia de renda tradicional, vinculante e
sistematico; (3) todos os programa que implicam transferéncia de
renda estdo sendo incorporados ao Programa Bolsa Familia; A Lei
10.836/2004 e o Decreto 5.209/2004 (relativos, respectivamente, a
criagdo do Programa Bolsa Familia e sua regulamentacdo) sao
taxativos: a concessdo do beneficio ndo gera direito adquirido.
(BACKX, 2008, p. 53)

O BPC extremamente legitimo como uma seguranca de rendimento garantida

por lei, aquele que é incapacitado para atividade laboral e para idosos com mais de 65

anos de idade, é um programa de transferéncia de renda que esta de acordo com a

proposta de protecdo social da assisténcia social; todavia, € o Unico. Esta é uma questdo

importante a se considerar. O Programa Bolsa familia ndo faz parte da legislacéo oficial

da assisténcia social como um direito social garantido, o PBF € um programa de
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governo, que pode muito bem acabar a qualquer momento, pois esta vinculado a uma
politica econdmica de governo, depende de recursos orgamentarios e do interesse
politico da fracdo de classe que esta em poder do Estado. Nesse sentido, como o auxilio
do Bolsa Familia ndo se constitui como um direito, se o beneficio for suspenso o
trabalhador fica sem nenhuma outra forma de protecéo social, 0 que é extremamente

prejudicial ao um Estado de bem estar. Segue trecho da legislagéo acerca do PBF:

DECRETO N°5.209 DE 17 DE SETEMBRO DE 2004.
Regulamenta a Lei no 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que cria o
Programa Bolsa Familia, e da outras providéncias.

Art. 4°Os objetivos béasicos do Programa Bolsa Familia, em relacéo
aos seus beneficiarios, sem prejuizo de outros gque venham a ser
fixados pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, sdo:

I - promover o acesso a rede de servigos publicos, em especial, de
salde, educacdo e assisténcia social;

Il - combater a fome e promover a seguranca alimentar e nutricional;
Il - estimular a emancipacdo sustentada das familias que vivem em
situacdo de pobreza e extrema pobreza;

IV - combater a pobreza; e

V - promover a intersetorialidade, a complementaridade e a sinergia
das agdes sociais do Poder Publico.

LEI N° 10.836, DE 9 DE JANEIRO DE 2004.
Cria o Programa Bolsa Familia e d& outras providéncias.

Art. 1° Fica criado, no ambito da Presidéncia da Republica, o
Programa Bolsa Familia, destinado as acdes de transferéncia de renda
com condicionalidades.

Paragrafo Gnico. O Programa de que trata o caput tem por finalidade a
unificacdo dos procedimentos de gestdo e execugdo das acbes de
transferéncia de renda do Governo Federal, especialmente as do
Programa Nacional de Renda Minima vinculado & Educacgdo - Bolsa
Escola, instituido pela Lei n® 10.219, de 11 de abril de 2001, do
Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo - PNAA, criado pela Lei
n 0 10.689, de 13 de junho de 2003, do Programa Nacional de Renda
Minima vinculada & Salde - Bolsa Alimentacdo, instituido pela
Medida Provisoria n o 2.206-1, de 6 de setembro de 2001, do
Programa Auxilio-Gaés, instituido pelo Decreto n°® 4.102, de 24 de
janeiro de 2002, e do Cadastramento Unico do Governo Federal,
instituido pelo Decreto n° 3.877, de 24 de julho de 2

Art. 2° Constituem beneficios financeiros do Programa, observado o
disposto em regulamento

I - O beneficio béasico, destinado a unidades familiares que se
encontrem em situacdo de extrema pobreza;
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Il - O beneficio variavel, destinado a unidades familiares que se
encontrem em situacdo de pobreza e extrema pobreza e que tenham
em sua composigdo gestantes, nutrizes, criangas entre 0 (zero) e 12
(doze) anos ou adolescentes até 15 (quinze) anos, sendo pago até o
limite de 5 (cinco) beneficios por familia; (Redacdo dada pela Lei n°
12.512, de 2011

Il - o beneficio varidvel, vinculado ao adolescente, destinado a
unidades familiares que se encontrem em situacdo de pobreza ou
extrema pobreza e que tenham em sua composi¢do adolescentes com
idade entre 16 (dezesseis) e 17 (dezessete) anos, sendo pago até o
limite de 2 (dois) beneficios por familia. (Redacdo dada pela Lei n°
11.692, de 2008)

IV - o beneficio para superacdo da extrema pobreza, no limite de um
por familia, destinado as unidades familiares beneficiarias do
Programa Bolsa Familia e que, cumulativamente: (Redacdo dada pela
Medida Provisdria n® 590, de 2012)

a) tenham em sua composi¢do criancas e adolescentes de zero a
quinze anos de idade; e(Redacdo dada pela Medida Proviséria n° 590,
de 2012)

b) apresentem soma da renda familiar mensal e dos beneficios
financeiros previstos nos incisos | a Il igual ou inferior a R$ 70,00
(setenta reais) per capita.  (Incluido pela Lei n® 12.722, de 2012)

8 1° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

I - familia, a unidade nuclear, eventualmente ampliada por outros
individuos que com ela possuam lacos de parentesco ou de afinidade,
gue forme um grupo doméstico, vivendo sob o mesmo teto e que se
mantém pela contribuicéo de seus membros;

Il - renda familiar mensal, a soma dos rendimentos brutos auferidos
mensalmente pela totalidade dos membros da familia, excluindo-se o0s
rendimentos concedidos por programas oficiais de transferéncia de
renda, nos termos do regulamento.

§ 2° O valor do beneficio basico sera de R$ 58,00 (cinguenta e oito
reais) por més, concedido a familias com renda familiar mensal per
capita de até R$ 60,00 (sessenta reais). (Redacdo dada pela Lei n°
11.692, de 2008)

§ 3° Serdo concedidos a familias com renda familiar mensal per capita
de até R$ 120,00 (cento e vinte reais), dependendo de sua
composicao:(Redacdo dada pela Lei n® 11.692, de 2008)

I - o beneficio variavel no valor de R$ 18,00 (dezoito reais); e
(Redacéo dada pela Lei n° 11.692, de 2008)

Il - o beneficio varidvel, vinculado ao adolescente, no valor de R$
30,00 (trinta reais). (Redacéo dada pela Lei n°® 11.692, de 2008)

Segundo o site oficial do Ministério de Desenvolvimento Social, 0 Programa

Bolsa Familia atende cerca de 13 milhdes de familias no Brasil, quando o BPC atende

aproximadamente 3,6 milhdes de beneficiarios. Esses dados mostram que somente cerca

23% da populagéo brasileira se beneficia de transferéncia de renda. Todavia, nosso

proposito é avaliar politicamente a legislagdo da assisténcia social, e o fato de a

legislacdo da Assisténcia Social brasileira ndo garantir legalmente uma renda minima a

populacédo nos diz respeito e isto precisa de nossa observacéo.
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Do ponto de vista da estrutura de funcionamento do MDS, o Bolsa
Familia ndo faz parte da assisténcia Social; contudo, de nosso ponto
de vista, 0 programa pode ser considerado integrante dessa politica.
Trata-se de um beneficio ndo contributivo, localizado no ambito da
seguranca de renda, que constitui uma das segurancas a serem
afiancadas pela Politica Nacional de Assisténcia Social.
(SITCOVSKY, 2012, p.237)

A nossa politica de assisténcia social considera que a seguranca de rendimentos
€ um auxilio monetario que sé deve ser destinada aquele individuo que, por alguma
circunstancia, ndo pode assegurar sua sobrevivéncia, e diz ainda ser o caso de pessoas
com deficiéncia, idosos, desempregados, familias numerosas, familias desprovidas das
condicBes basicas para sua reproducdo social em padrdo digno e cidadd (PNAS, 2004,
p.25). Ou seja, a concepcdo ideoldgica da transferéncia de renda ja esta revelada aqui,
aquele individuo que ndo consegue suprir suas necessidades basicas através do mercado
sera atendido pela assisténcia social, para que possa se reproduzir socialmente. A
concepgdo e a formulacdo politica da seguranca de rendimentos e transferéncia de renda
da politica nacional de assisténcia social foram feitas de forma conservadora.

Contudo, precisamos ir além dessa observacdo. O que pensamos sobre
“seguranca de rendimentos”, ou que se deve fazer com a “transferéncia de renda”? N&o
podemos fugir de uma realidade, que precisa estar presente em nossa analise, a saber, 0s
programas de transferéncia de renda exercem papel econdémico e politico.

Ndo podemos nos contentar com a restricdo, a seletividade e a concepcéo
minimalista de renda presentes na legislacdo do programa. Todavia, devemos também
considerar que, num pais de miseraveis, a transferéncia de renda serve de um suspiro
para os setores mais oprimidos da sociedade. Entendemos, no entanto, que 0s programas
de transferéncia de renda servem a dois propositos: 1- Protege e legitima o capital, 2-
Atende as necessidades de individuos em condi¢des precérias.

A seguranca de rendimentos se torna importante ao Estado na impossibilidade de
garantir direito ao trabalho — quer pelas condi¢cbes que assume o trabalho no
capitalismo, quer pelo nivel de desemprego estrutural no qual nos encontramos, ou,
ainda, pela orientacdo da politica econdmica posta em préatica nosso pais (SITCOVSKY,
2008, p. 156)

O Estado amplia seu campo de atuacdo na medida que também
assume o0s aptos. Ou seja, em tempos de crise, 0s pobres sobre 0s
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quais incide a assisténcia social sdo;. Os miseraveis, desempregados,
desqualificados para o trabalho, os trabalhadores precarizados, além
dos tradicionalmente considerados inaptos para as tarefas laborais.
Contraditoriamente, restringe o acesso, impondo critérios, a exemplo
do limite de ¥ de salario minimo, promovendo, como afirmamos
anteriormente, as politicas de exce¢do. Ao assumir os trabalhadores
expulsos do mercado de trabalho formal, o Estado busca (re)inseri-los,
através dos programas de requalificacdo profissional, emprego e
renda, dentre outros.(SITCOVSKY, 2008, p.157)

Marcelo Sitcovsky (2012) segue fazendo uma analise interessante, se utilizando
de Marx, afirmando que a transferéncia de renda interfere na reproducdo da
superpopulagéo relativa de tipos flutuante, latente e estagnada. Na base da populagéo
estagnada, encontra-se a parte da superpopulagdo relativa que habita a esfera do

pauperismo:

Finalmente, o mais profundo sedimento da superpopulacéo relativa
vegeta no inferno da indigéncia, do pauperismo. Pondo-se de lado os
vagabundos, 0s criminosos, as prostitutas, o rebotalho do proletariado,
em suma, essa camada social consiste em trés categorias. Primeiro, 0s
aptos para o trabalho. Basta olhar as estatisticas inglesas referentes ao
pauperismo para se verificar que sue nimero aumenta em todas as
cries e diminui quando os negécios reanimam. Segundo, os 6rféos e
filhos indigentes. Irdo engrossar o exército industrial de reserva, e sdo
recrutados rapidamente e em massa para O exército ativo dos
trabalhadores em tempos de grande prosperidade, como em 1860, por
exemplo. Terceiro, os degredados, desmoralizados, incapazes de
trabalhar. Sdo, notadamente, os individuos que sucumbem em virtude
da adaptacdo, decorrente da divisdo d trabalho; os que ultrapassam a
idade normal de um trabalhador; e as vitimas da inddstria, os
mutilados, os enfermos, villvas etc., cujo nidmero aumenta com as
maquinas perigosas, as minas, as fabricas de produto quimico etc. O
pauperismo constitui o asilo dos invalidos do exército ativo dos
trabalhadores e o peso morto do exército industrial de reserva.
(MARX, 20xx, p.748, destaque em paréntese nosso)

Ora de fato, assim essa mediacdo posta pelos programas de transferéncia de
renda € a favor do capital. Todavia, mudemos o nosso olhar, a fim de alcancar aquilo

que pode ser benigno a perspectiva da classe oprimida pelo capital.

na medida em que possibilita, ainda que precariamente, 0 acesso a
bens de consumo. [..] E sabido que, na maioria dos casos, 0s
beneficios pagos pela politica de assisténcia social, através dos
programas de transferéncia de renda, acabam assumindo um
importante peso na renda, quando ndo, a Unica fonte de renda das
muitas familias nas localidades longinquas do Brasil [...] A politica de
assisténcia social, via transferéncia de renda, tem se constituido um
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elemento de acesso a bens e servigos circunscrito no circuito de
compra e venda de mercadorias. (SITCOVSKY, 2008, p. 154, 155)

Como o proprio Sitckovsky coloca, a PBF e o BPC tem servido para inserir a
sociedade burguesa, parte da populacdo que se encontra em situacdo de pobreza e
extrema pobreza, ainda que a concepgdo destes conceitos seja extremamente
minimalista, conforme veremos a seguir. Todavia, a transferéncia de renda tem
permitido a melhoria das condicdes de vida de uma parcela significativa da populacao
brasileira. Isso, sem divida alguma, ainda que paliativo, € positivo numa perspectiva de
favorecimento da classe trabalhadora. A condigcdo dessa camada da classe trabalhadora
apontada por Marx é quase desumana, portanto, com necessidades que precisam ser
atendidas.

A transferéncia de renda é uma politica compensatoria, de distribuicdo de renda
pelo Estado. Sabemos, todavia, que segundo estudos, especialmente de Bosquetti
(2009)?, sobre o financiamento da assisténcia social, quem paga essa conta é a propria
classe trabalhadora. O proprio Marx ja anunciava que “o Pauperismo faz parte das
despesas extras da producédo capitalista, mas o capital arranja sempre um meio de transferi-las
para a classe trabalhadora e para a classe média inferior”. (MARX, 20xX, 0. 748)

Numa perspectiva ainda mais democratica, a seguranca de rendimentos teria de
ser universal e num padrdo um tanto quanto mais elevado do que a politica Brasileira
estabelece, sendo financiada especialmente pela classe dominante, detentora dos meios
de producdo, colocando assim todas as classes sociais em acesso a parte da parcela de
riqgueza socialmente produzida. Uma politica de protecdo social que deveria ser
acompanhada de uma politica de pleno emprego, de servicos sociais e de protecao social
de qualidade elevada e ndo em substituicdo a estas coisas. Além disso, o grande

problema dos programas de transferéncia de renda sdo os critérios estabelecidos para o

%< partir da identificacdo das fontes de financiamento é possivel compreender a origem dos recursos e

identificar “quem paga a conta” na garantia de politicas sociais. As fontes de financiamento revelam se o
recurso é proveniente de impostos que sobrecarregam os trabalhadores (e nesse caso sdo regressivas) ou
se oneram 0s empregadores e o capital (nesse caso podem ser progressivas e contribuir para redistribuir
renda). No Brasil, a estrutura tributaria e orcamentéria das politicas sociais tem uma tendéncia a onerar 0s
assalariados com baixo e médio rendimento, o que contribui para manter e aprofundar a concentracdo de
renda e aumentar as desigualdades sociais. Esse é um dos elementos que faz com que as politicas sociais
brasileiras ndo tenham fortes impactos na redistribuicdo e desconcentracdo de renda. Além da
identificacdo dos impostos que originam o0s recursos, pode-se verificar sua procedéncia (impostos
municipais, estaduais ou nacional), se estdo alocados em rubricas especificas nas leis orcamentarias, se ha
vinculacdo entre receitas e despesas, 0 que pode garantir continuidade e manutengdo da politica e/ou
programa social avaliado.” (Boshcetti, 2009, p. 12 - 13)
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acesso a transferéncia de renda, que sdo extremamente criteriosos, limitados e seletivos.
Circunstancia essa que discutiremos no ponto a seguir.

Sabemos, todavia, que estas medidas de transferéncia de renda, ndo resolvem o
problema da apropriacdo privada dos meios de producéo e da propriedade privada, 0s

fundamentos do capitalismo.

Embora importantes para a sobrevivéncia da populacdo indigente,
entendemos que esse somatorio de programas e politicas sociais, nao
contribuira para diminuir as desigualdades sociais no Brasil, ja que a
pobreza e a miséria configuram um problema histérico-estrutural que
ndo podera ser revertido com agbes pontuais e emergenciais, tais
como as apresentadas aqui. (PASTORINI, 2005, p.8)

Para concluir, percebemos que a legislacdo acerca da transferéncia de renda a
fim de assegurar a seguranca de rendimentos é um ponto fragil dessa politica. Primeiro
porque s6 garante oficialmente como direito o BPC, deixando outros programas a
margem. Segundo porque se considerarmos toda a legislacdo acerca dessa tematica,
observamos uma aproximacdo com as proposicdes de intervencdo social neoliberais,
pela falta de legislagdo e garantia de direitos, bem como a focalizagéo e seletividade de
certos programas.

3.1.5. Sistema Nao Contributivo, Universalizacdo x Seletividade

A Assisténcia Social brasileira é reforcada na lei também como um sistema de
protecdo social ndo contributiva, como forma de distinguir, por exemplo, do carater da
previdéncia social brasileira, sistema de protecdo social que € realizada mediante
contribuicdo. Os beneficios previdenciarios ou do seguro s6 sdo acessiveis quando
alguém se “filia” a previdéncia e paga uma quantia determinada mensalmente. Portanto,
essa protecdo € contributiva porque destina aos filiados e ndo a populacdo geral. N&do
significa que a assisténcia social, como outras politicas sociais, opere uma doacao,
entregue um bem a alguém financiado pelo orcamento publico. O fato de a politica de
assisténcia ser ndo contributiva significa que ndo é exigido pagamento especifico para
oferecer a atencdo de um servico. O acesso é custeado pelo financiamento publico, cuja
receita vem de taxas e impostos. Assim, 0s custos e o custeio sdo rateados entre todos 0s
cidaddos (SPOZATI, 2007, p.22).
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O sentido de ndo contributivo é relativo a sociedade de mercado.
Nesse tipo de sociedade, onde vivemos, concordando ou ndo com seus
principios (diferentemente da sociedade indigena, por exemplo), o
acesso ao que precisamos € feito por meio de compra e venda de
mercadorias. No caso, é uma sociedade regida pelo dinheiro e pela
mercadoria. O sentido de ndo contributivo significa do ponto de vista
econdmico o0 acesso a algo fora das relagbes de mercado, isto &,
desmercantilizado ou desmercadorizado.(SPOZATI, 2007, p.23)

Conforme coloca Spozati, a assisténcia social € ndo contributiva, mais temos de
ir além, pois somado a esse entendimento, a assisténcia social brasileira possui o
principio de universalidade, € politica direcionada a todo aquele que necessitar. Temos

ai uma questdo, a questdo da universalidade x seletividade.

Art. 3° S3o principios organizativos do SUAS:

I - universalidade: todos tém direito a protegdo socioassistencial,
prestada a quem dela necessitar, com respeito a dignidade e a
autonomia do cidaddo, sem discriminagdo de qualquer espécie ou
comprovagao vexatdria da sua condigéo;

Il - gratuidade: a assisténcia social deve ser prestada sem exigéncia de
contribuicdo ou contrapartida, observado o que dispde o art. 35, da Lei
n. 10.741, de 1° de outubro de 2003 (Estatuto do 1doso);

Nesse ponto temos uma contradicdo, conforme ja mencionado anteriormente, a
legislacdo da politica nacional de assisténcia social foi construida num largo periodo, e
possui em suas linhas o resultado de um embate ideoldgico, o que a faz em certos
momentos contraditoria.

Ora se escrito estd que a politica é universal, a quem dela necessitar, sem
exigéncia de comprovacdo vexatéria de sua condicdo ou contrapartida, como
explicamos o bolsa familia? Eis ai a contradi¢cdo, mas engana-se que isso diz respeito
somente a esse programa de transferéncia de renda, que se coloca fora da legislacdo da
PNAS. Essa questdo coloca em foco todas as acdes, servicos ou programas realizados
pela politica. Essa questdo vai além de uma contradicdo semantica ou conceitual.
Entendemos que neste ponto estd a principal acdo do ideal neoliberal na politica
nacional de assisténcia social.

Como ja vimos neste trabalho, a politica nacional de assisténcia social se coloca
como politica social, direito do cidaddo e dever do Estado, que garante a seguranca de
acolhimento, convivéncia e rendimentos, e tem como principio a universalidade, sendo
oferecida a quem necessitar, sem discriminacdo de qualquer espécie ou comprovagdo

vexatoria de sua condigcdo. Neste sentido, se tomarmos o universal como um conceito
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que abrange toda a populacéo brasileira, como faz a satde, toda a populagédo brasileira
poderia participar dos projetos e programas da assisténcia social. Programas da
assisténcia social como Bolsa Familia, Atencdo a Pessoa Idosa, Atengdo Integral a
Familia, Atencdo as Pessoas Portadoras de Deficiéncia, Combate a Exploracdo Sexual
de Criancas e Adolescentes, etc., bem como todos aqueles projetos que sdo ofertados
pelos CRAS e CREAS, por exemplo, estariam disponiveis a todo aquele que achar que
tem necessidade de tal servico, por uma simples escolha pessoal.

Todavia, sabemos que ndo é esta a proposta da assisténcia social brasileira, na
verdade, a Politica é bem clara quanto aos seus critérios para que um cidadao participe
ou usufrua o que ela oferece, tanto que se estabelece publico alvo, em que casos sera
concedida e seus programas, ai 0 que parece mais grave, estabelecem critérios de
seletividade muito bem acurados. Temos que refletir, o problema é somente conceitual,
de se chamar universal? O problema estd em estabelecer critérios para 0 acesso?

Percebe-se que o “a quem dela necessitar” tem sido tratado de forma objetiva e restrita.

O sistema de protecdo social brasileiro continua universal do ponto de
vista do marco legal, mas que tdo concepcdo ndo conhece a existéncia
real, pois 0 que se verifica é uma crescente tendéncia de que a politica
social é algum tipo de agdo voltada para 0s pobres ou “excluidos” e,
por isso, deve ser focalizada. Diante de tal assertiva as controvérsias
entre universal e focalizado ndo se resumem a escolhas que
governantes fazem diante de recursos parcos e demandas cada vez
maiores, nem representam apenas divergéncias ideoldgicas, sao
expressdes de concepcOes tedricas distintas. (MAURIEL, 2012, p.
180)

Todavia, como estamos avaliando a politica nacional de assisténcia social, temos
que nos sustentar no que diz sua legislacdo. Utilizar-me-ei a seguir de duas citacdes de
Boschetti e Teixeira que expde uma concepc¢do sobre o principio da universalidade e a

relacdo com a focalizacdo e seletividade.

O principio da universalizacdo garantido legalmente indica que a
assisténcia social deve ser entendida e implementada tendo como
horizonte a reducdo das desigualdades sociais (Pereira, 1996). Isto ndo
significa que os direitos assistenciais devam ser garantidos a todos,
pobres e ricos indiscriminadamente, mas que eles devem agir no
sentido de buscar a inclusdo de cidaddos no universo de bens, servi¢os
e direitos que sdo patrimonio de todos, viabilizando-se mediante a
vinculagdo organica da assisténcia social com as demais politicas
econdmicas e sociais. A universalidade assume, assim, dois sentidos.
O primeiro, de garantir o acesso aos direitos assistenciais a todo o
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universo demarcado pela Loas, ou seja, a todos aqueles que estdo
dentro das categorias, critérios e condicGes estabelecidos por ela; e o
segundo de articular a assisténcia as demais politicas sociais e
econdmicas, tendo como perspectiva a incluséo dos cidaddos nos bens
e servicos prestados pelas demais politicas sociais. A assisténcia
social e demais politicas sociais instituem, assim, um sistema de
protecdo social que deve ser continuo, sistematico, planejado,
articulado, com recursos garantidos no orcamento publico das trés
esferas governamentais, com acdes complementares entre si, evitando
0 paralelismo, a fragmentacdo e a dispersdo de recursos. [...].
Enguanto uma politica setorial ela ndo tem (e nem deve ter) a fungdo
de dar respostas cabais a pobreza. Seu horizonte deve ser o da sua
insercdo efetiva num projeto de desenvolvimento econdmico e social,
tanto local quanto nacional. (BOSCHETT]I, TEIXEIRA, 2013, p.3)

Sobre focalizacéo e seletividade,

A focalizagdo, contrariamente ao pensamento corrente, ndo pode ser
entendida apressadamente como sindnimo de seletividade. Em seu
sentido vernacular, significa por em foco, fazer voltar aatencdo para
algo que se quer destacar, salientar, evidenciar. A focalizacdo, nesse
sentido, pode ser compativel com a universalizacdo: no universo de
pessoas atendidas em creche, por exemplo, é preciso focalizar aquelas
criangas desnutridas com acBes para combater a desnutrigéo.
Focalizar, nessa direcdo, nao € restringir o acesso aos direitos, mas no
universo atendido, diferenciar aquelas que necessitam de atencédo
especial para reduzir desigualdades. A focalizagdo passa a ser negativa
quando, associada a seletividade, restringe e reduz as agOes. Tais
questbes ndo decorrem de um preciosismo conceitual. Sua
importancia e significado derivam do fato de que tais conceitos tém
sido utilizados operacionalmente para caracterizar ou orientar as
politicas sociais e mais especificamente a assisténcia social. E, na
maioria das vezes, com interpretacdes equivocadas, distorcidas ou
intencionalmente adotadas como sindénimo de modernidade.
(BOSCHETTI, TEIXEIRA, 2013, p.4)

Boschetti e Teixeira, nesse texto, estdo tratando da politica social num contexto
de predominancia das forcas antidemocraticas do capitalismo, conseguindo enxergar,
todavia, a politica social, especialmente a assisténcia social, como um meio de reduzir o
pauperismo promovido pelo avanco do capital. Entretanto, os resultados a longo prazo,
dessa focalizacdo que pode ou ndo ser compativel de como a universalizagdo precisa ser
melhor analisada.

A producgdo de Célia Kerstenetzky, no &mbito da economia politica, tem sido
muito citada e usada para guiar o debate. Ressaltamos, todavia que a obra da professora

tem claramente um viés Weberiano, cedendo a construgédo, do que ela mesma chama de
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cenarios “ideais-tipicos”, articulando concepcdo de justica social e politica social. Na

concepcao de Kerstenetzky,

Em sintese, é possivel, pois, combinar focalizacdo e universalizacdo
com duas concepgdes de justica alternativas, aqui denominadas de fina
e espessa. O conjunto de cenarios “ideal-tipicos” resultante seria:

(1) concepcao fina de justica com énfase na focalizacdo: residualismo,
ou seja, rede de protecdo social minima — como parece ser a
experiéncia norte-americana;

(2) concepcao fina com énfase na universalizacdo: seguridade social,
educacdo e saude basicas — como parece ser a experiéncia inglesa;

(3) concepgdo espessa de justica com énfase na universalizagéo:
seguridade social, educacdo e salde universais e generosas — como
parece ser a experiéncia escandinava;

(4) concepcdo espessa com énfase na focalizacdo: alocacédo
redistributiva de recursos para geracdo de oportunidades sociais e
econbmicas para 0s grupos sociais em desvantagem relativa —
cenario hipotético, porém plausivel. (KERSTENETZKY, 2006, p.
572)

Kerstenetzky tem razdo quando diz que a concepcdo de justica social influi na
concepgdo de politica social. Mas precisamos ir além, e deixar claro que, por sua vez, a
concepgdo de Estado ¢ o que dita a concepcdo de “justiga social”. A concepgdo n°4,
todavia nos parece contraditdria, e € a que se tem tentado fazer com a politica nacional
de assisténcia social, ou que alguns também se referido como welfaremix, uma mistura
de tipos de estado de bem estar-social, que na verdade mostra a desconstrucdo ou
degradacdo gradual de politicas progressistas e democréaticas pelo neoliberalismo.
Contudo, a autora consegue articular os conceitos e nos mostra como se pode relacionar
focalizacdo e universalidade em prol de um objetivo politico-econémico. Na verdade
universalizacéo e focaliza¢do ndo séo necessariamente conceitos excludentes. (BACKX,
2008, p.

Para finalizar este assunto, entendemos que uma politica social inserida na
dindmica capitalista vai sempre sofrer com limitacdes, a assisténcia social em especial,
devido a seu carater de politica de protecéo social ndo contributiva, é algo “natural” que
tenha foco ou focalizagdo em determinados setores. Todavia, quando esta focalizagéo se
torna seletividade, e os critérios de acesso sdo cada vez mais restritos, temos um
problema para o processo de justica social. Na politica nacional de assisténcia social,
temos uma luta, uma disputa em seu interior, se por um lado, e em alguns textos legais

se afirma como universal e oferece servi¢os a quem necessitar, 0s critérios para avaliar
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guem necessita se mostram restritos, focando ou selecionando, apenas aquele que €

considerado pobre ou incapaz de buscar servigos basicos no mercado.

3.2. Concepcao de Gestéo

O segundo eixo trata da concepcdo de gestdo presente nos textos legais.
Portanto, entendemos como fundamental a avaliacdo da relacdo Estado e Sociedade
Civil, presente na politica nacional de assisténcia social; o binémio descentralizacéo e
participacdo popular e o debate em torno dele; concluindo com a avaliacdo da politica
de recursos humanos apresentada na legislacdo das assisténcia social, especialmente
através das NOB/SUAS e RH.

3.2.1. Relac¢éo Estado e Sociedade Civil

Nesse ponto nos dedicaremos sobre a proposta contida na politica no que diz

respeito a relacdo do Estado com a Sociedade Civil.

A forma de gestdo no sistema descentralizado e participativo proposto
pela LOAS, em seu capitulo Ill, artigo 6° implica na participacéo
popular, na autonomia da gestdo municipal, potencializando a divisdo
de responsabilidade e no co-financiamento entre as esferas de governo
e a sociedade civil. (PNAS, 2004, p.14)

A gravidade dos problemas sociais brasileiros exige que o Estado
assuma a primazia da responsabilidade em cada esfera de governo na
conducéo da politica. Por outro lado, a sociedade civil participa como
parceira, de forma complementar na oferta de servigos, programas,
projetos e beneficios de Assisténcia Social. Possui, ainda, o papel de
exercer o0 controle social sobre a mesma. (PNAS, 2004, p. 47)

No entanto, somente o Estado dispde de mecanismos fortemente
estruturados para coordenar acOes capazes de catalisar atores em torno
de propostas abrangentes, que ndo percam de vista a universalizacéo
das politicas, combinada com a garantia de eqlidade. Esta
prerrogativa esta assegurada no art. 5°, inciso 111, da LOAS.

Para tanto, a administracdo publica devera desenvolver habilidades
especificas, com destaque para a formacao de redes. A nocdo de rede
tem se incorporado ao discurso sobre politica social. Nos anos
recentes, novas formas de organizacdo e de relacionamento
interorganizacional, entre agéncias estatais e, sobretudo, entre o
Estado e a sociedade civil, tém sido propostas pelos atores sociais.

O imperativo de formar redes se faz presente por duas razdes
fundamentais. Primeiramente, conforme j& mencionado, porque a
historia das politicas sociais no Brasil, sobretudo, a de assisténcia
social, € marcada pela diversidade, superposicdo e, ou, paralelismo
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das acdes, entidades e érgdos, além da dispersdo de recursos humanos,
materiais e financeiros. (PNAS, 2004, p. 47)

Ao invés de substituir a acdo do Estado, a rede deve ser alavancada a
partir de decisdes politicas tomadas pelo poder puablico em
consonancia com a sociedade. (PNAS, 2004, p. 47)

A gravidade dos problemas sociais brasileiros exige que o Estado
estimule a sinergia e gere espacos de colaboragdo, mobilizando
recursos potencialmente existentes na sociedade, tornando
imprescindivel contar com a sua participacdo em acdes integradas, de
modo a multiplicar seus efeitos e chances de sucesso. Desconhecer a
crescente importancia da atuagdo das organizacdes da sociedade nas
politicas sociais é reproduzir uma légica irracional da fragmentacao,
descoordenacao, superposicdo e isolamento das acdes. (PNAS, 2004,
p.48)

“Art. 3° Consideram-se entidades e organizac¢des de assisténcia social
aquelas sem fins lucrativos que, isolada ou cumulativamente, prestam
atendimento e assessoramento aos beneficiarios abrangidos por esta
Lei, bem como as que atuam na defesa e garantia de direitos.

8 1° Sdo de atendimento aquelas entidades que, de forma continuada,
permanente e planejada, prestam servigos, executam programas ou
projetos e concedem beneficios de prestacdo social basica ou especial,
dirigidos as familias e individuos em situagdes de vulnerabilidade ou
risco social e pessoal, nos termos desta Lei, e respeitadas as
deliberaces do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), de
gue tratam os incisos | e Il do art. 18.

8 2° Sdo de assessoramento aquelas que, de forma continuada,
permanente e planejada, prestam servicos e executam programas ou
projetos voltados prioritariamente para o fortalecimento dos
movimentos sociais e das organizacdes de usuarios, formagdo e
capacitacdo de liderangas, dirigidos ao publico da politica de
assisténcia social, nos termos desta Lei, e respeitadas as deliberacGes
do CNAS, de que tratam os incisos | e 1l do art. 18.

§ 3 Sdo de defesa e garantia de direitos aquelas que, de forma
continuada, permanente e planejada, prestam servicos e executam
programas e projetos voltados prioritariamente para a defesa e
efetivacdo dos direitos socioassistenciais, construcdo de novos
direitos, promocdo da cidadania, enfrentamento das desigualdades
sociais, articulagdo com oOrgdos publicos de defesa de direitos,
dirigidos ao publico da politica de assisténcia social, nos termos desta
Lei, e respeitadas as deliberagdes do CNAS, de que tratam os incisos |
e Il do art. 18.” (NR) (Lei 12.435)

De acordo com os textos da Politica Nacional de Assisténcia Social, o Estado é o

responsavel pela conducdo da politica, para que a assisténcia social possa se constituir

enquanto politica publica. Transitando do acampo da ajuda, filantropia e benemeréncia

para o da cidadania e dos direitos. Dessa forma, coloca que somente o Estado dispbe de

mecanismos fortemente estruturados para coordenar acOes capazes de catalisar atores
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em torno de propostas abrangentes, que ndo percam de vista a universalizacdo das
politicas, combinada com a garantia de equidade. A primazia, contudo, ndo pode ser
entendida como responsabilidade exclusiva do Estado, mas implica na participagéo
ativa da sociedade civil nos processos de formulacédo e controle social de sua execucao.
Um discurso que ndo desresponsabiliza o Estado, mas ndo descarta a participacdo da
sociedade civil tanto na formulagdo, quanto no controle das acles, e na prestacdo de
Servigos.

Conforme exposto acima, a PNAS reafirma como um dos seus eixos de
estruturacdo a parceria entre Estado e sociedade civil. Relacdo essa que precisamos
observar e analisar se ndo pode colocar em xeque a primazia do Estado quanto a
conducdo da politica. Dependendo do entendimento, a legislacdo pode reforgar a
ideologia neoliberal do Estado Minimo, retraindo o Estado do campo das politicas
sociais e ampliando a transferéncia de responsabilidade para a sociedade civil no campo
da prestacdo de servigos. Desta forma, pergunta-se: que tipo de relagéo
(ESTADO/SOCIEDADE CIVIL) esté prevista nos textos legais?

Segundo a politica, a administracdo publica deve desenvolver habilidades, como
a formacao de redes. Esta questdo esta apoiada sob a justificativa de que durante anos as
politicas sociais brasileiras, em especial, a de assisténcia social, sdo marcadas pelas
sobreposicOes ou paralelismo de agdes, 0 que consequentemente gera uma dispersao de
recursos humanos, materiais e financeiros. Dessa forma, o que podemos entender até
entdo, é que existe um avancgo na tentativa de organizar e regulamentar a relacdo entre o
publico e o privado.

Mas adiante, a justificativa para a parceria E/SC é devido a gravidade dos
problemas sociais brasileiros. Neste momento, é colocado que o Estado deve estimular a
geracdo de espacos de “colaboragdo, mobilizando recursos potencialmente existentes na
sociedade” (PNAS, 2004, p. 41). Fagamos uma observacdo aqui: o diagndstico esta
correto, devido a fragilidade e até mesmo a quase inexisténcia de acbes governamentais
no ambito da assisténcia social. Ao longo dos anos, o que se teve foi o surgimento de
muitas instituicdes nessa area, instituicbes fortes e que podem ser bem aproveitadas,
sendo realmente complementares a acdo do Estado. Todavia, a politica toma um tom
diferente ao pregar o discurso da colaboracdo, o que pode dar profundidade ao modelo
neoliberal, pois coloca um novo padrdo para dar resposta a questdo social,

desresponsabilizando o Estado e auto-responsabilizando a sociedade para a funcéo de
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dar respostas a questdo social. Tal questdo pode desvirtuar a logica de afirmacdo da
assisténcia social como direito.

H& uma perspectiva de tendéncia liberal p6s-moderna, que considera a sociedade
civil como um bloco que busca acima de tudo interesses comuns, havendo a
necessidade de olhar o mundo ndo mais a partir do antagonismo de classes, 0 que
descaracteriza a existéncia de desigualdade na relacdo entre os proprietérios da forca de
trabalho e os do capital, pois tudo gira em torno do “bem comum”.

Por conseguinte, as formas de enfrentamento das expressfes da questdo social,
como a politica social, e as resisténcias, como 0s movimentos sociais, sdo afetadas. O
entendimento equivocado do papel da sociedade civil pode levar a despolitizacdo dos
movimentos de organizagéo social e a institucionalizac@o das “rebeldias”. Ao prevalecer
o discurso que homogeneiza os interesses de classe, transforma-se a sociedade civil em
um “bloco idéntico”. Montafio (1999) faz a seguinte referéncia sobre a repercussdo
dessa concepcao de solidariedade: “O que se oculta, portanto, neste fenomeno de auto-
responsabilizacdo dos usuarios particulares é um verdadeiro processo de des-
responsabilizacdo estatal (e do capital) com as respostas as sequelas da questdo social”
(MONTANO, 1999, p. 71).

De maneira geral, a politica postula que a intencdo € que as redes (formadas por
instituicOes parceiras) ndo venham a substituir a acdo do Estado, e que ela deve sim, ser
alavancada a partir de decisdes politicas tomadas pelo poder publico em consonancia
com a sociedade, e que o Estado é o “coordenador” desse processo de articulagao,
tratando essa estratégia como forma de garantir a integralidade de atendimento a
populacdo. A adocdo desse procedimento, todavia, traz riscos para o entendimento da
assisténcia social como politica pablica e direito social. Pois, como afirma Guimaraes
(2009, p.86) o Estado ndo esclarece como a concretizacdo da transferéncia do campo da
filantropia se da para o campo dos direitos.

Portanto, pode-se concluir que existe uma tensdo expressa no texto legal, nos
que diz respeito a relacdo Estado e Sociedade Civil. Cabe ressaltar, que esta tensdo nédo
estd somente na forma como uma instituicdo privada, prestando servigos com uma
conotacdo de direito, mas também estd no fato de admitir que o Estado deve contar com
a “participagdo” da sociedade “colaboradora”. Como citado anteriormente, tal
posicionamento pode remeter a politica a uma perspectiva neoliberal, num
entendimento oriundo de uma concepcdo de Sociedade Civil que em nosso

entendimento é equivocada. Contudo, vejo que o sentido geral dado a esta questdo na
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legislacdo da assisténcia social € que a responsabilidade na conducdo e na prestacdo de

servicos da assisténcia social é de responsabilidade publico-estatal.

3.2.2. Descentralizacdo e Participacdo Popular

Um dos pontos mais diferenciados e comentados a respeito da Politica
Assisténcia brasileira se trata de sua descentralizacdo politico administrativa. Sobre
estas questdes, selecionaremos alguns artigos da legislacdo, especificando sempre a
origem, a fim de tornar a leitura mais facil, porém fidedigna aos documentos, pois se
trata apenas do nosso método de exposicdo. A PNAS e a NOB/SUAS dispde

respectivamente:

A organizacdo da Assisténcia Social tem as seguintes diretrizes,
baseadas na Constituicdo Federal de 1988 e na LOAS:

| - Descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e
as normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e execucdo dos
respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia social, garantindo o comando
Unico das agBes em cada esfera de governo, respeitando-se as
diferencas e caracteristicas socioterritoriais locais;

Il — Participagdo da populacdo, por meio de organizagdes
representativas, na formulacdo das politicas e no controle das agdes
em todos os niveis;

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

IV — Centralidade na familia para concepc¢do e implementacdo dos
beneficios, servicos, programas e projetos. (PNAS, p.)

Capitulo I, Art. 2° S3o objetivos do SUAS:

I - consolidar a gestdo compartilhada, o cofinanciamento e a
cooperacdo técnica entre a Unido, Estados, DF e municipios que, de
modo articulado, operam a protecdo social ndo contributiva e
garantem os direitos dos usuarios;

Il - estabelecer as responsabilidades da Unido, Estados, DF e
municipios na organizacdo, regulagdo, manutencdo e expansdo das
acOes de assisténcia social;

Il - definir os niveis de gestdo, de acordo com estagios de
organizacdo da gestdo e ofertas de servigos pactuados nacionalmente;
IV - orientar-se pelo principio da unidade e regular, em todo o
territorio nacional, a hierarquia, os vinculos e as responsabilidades
quanto a oferta dos servicos, beneficios, programas e projetos de
assisténcia social; (SUAS, 2005, p. 13)

Capitulo 11, Art. 5° O Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS se
fundamenta na cooperacédo entre a Unido, Estados, DF e municipios e
estabelece as respectivas competéncias e responsabilidades comuns e
especificas.
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8 1° A Unido, Estados, DF e municipios, conforme suas competéncias,
previstas na Constituicdo Federal e na Lei n° 8.742, de 7 de Dezembro
de 1993, Lei Orgéanica da Assisténcia Social- LOAS, assumem
responsabilidades na gestdo do sistema e na garantia de sua
organizacdo, qualidade e resultados na prestacdo dos servigos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais.

8 2° As responsabilidades se pautam pela ampliacdo da protecédo
socioassistencial em todos os seus niveis, contribuindo para a
erradicacdo do trabalho infantil, para o enfrentamento da pobreza, da
extrema pobreza e das desigualdades sociais, para a garantia dos
direitos, conforme disposto na Constituicdo Federal e na legislacdo
relativa a assisténcia social.

8 3° O SUAS comporta quatro tipos de Gestéo:

| - da Uni&o

Il - dos Estados;

Il - do Distrito Federal;

IV - dos Municipios; (SUAS, 2005, p. 15)

O principio da territorializacdo significa o reconhecimento da
presenga de multiplos fatores sociais e econdémicos, que levam o
individuo e a familia a uma situacdo de vulnerabilidade, risco pessoal
e social. O principio da territorializacdo possibilita orientar a protecao
social de Assisténcia Social:

- na perspectiva do alcance de universalidade de cobertura entre
individuos e familias, sob situacdo similares de risco e
vulnerabilidade;

- Na aplicagdo do princpio da prevencdo e protegdo pro-ativa, nas
acOes de assisténcia social

- No planejamento da localizacdo da rede de servigos , a partir dos
territérios de maior incidéncia de vulnerabilidade e riscos. (SUAS,
2005, p.89)

Estas passagens selecionadas servem para exemplificarmos o entendimento da
politica nacional de assisténcia social a respeito da descentralizacdo politico
administrativa que ela prop8e. De acordo com o0s textos supracitados, a politica de
assisténcia social deve ser expressa em cada nivel da Federacdo. Em que pese as normas
gerais e a coordenacdo sob responsabilidade da Unido. Enguanto a execucdo dos
programas, é de responsabilidade dos Estados e Distrito federal, e dos Municipios. Tal
estrutura organizacional e logica de gerenciamento sdo utilizadas como formas de
sobrepor acOes nas trés esferas de governo.

A professora Marta Arretche faz uma boa discussdo a respeito da chamada

“descentralizacdo”. Ela diz:

O debate sobre a reforma do Estado tem certamente na
descentralizacdo um de seus pontos centrais. Até muito recentemente,
parecia reinar quase absoluto consenso em torno de suas virtudes e,
por razdes diversas, ao longo dos Ultimos anos, diferentes correntes de
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orientacdo politica tém articulado positivamente propostas de
descentralizagdo com diversas expectativas de superacdo de
problemas identificados no Estado e nos sistemas politicos nacionais.

Como se sabe, na década de 80 ocorreram reformas de tipo
descentralizador em um niimero expressivo de paises. E certo que tais
reformas foram realizadas segundo estratégias distintas, sendo as mais
conhecidas a desconcentracdo, a delegacdo, a transferéncia de
atribuicdes e a privatizacdo ou desregulacdo. (ARRETCHE, 2013, p.1)

A partir de perspectivas politico-ideologicas distintas, passou-se a supor que
formas descentralizadas de prestacdo de servigcos publicos seriam mais democraticas.
Tal consenso supunha que tais formas seriam mais desejaveis, pois viabilizariam a
concretizacdo de ideais progressistas, tais como equidade, justica social, reducdo do
clientelismo e aumento do controle social sobre o Estado. (ARRECTHE, 2013, p.1)

Para aqueles que tém um idedrio da radicalizacdo democratica, a
descentralizacdo representa uma estratégia pela qual se criam institui¢des (ou se confere
poder efetivo a elas), onde h& a participacdo dos cidaddos nas decisdes publicas. Para
Borja (op. cit., p. 11),

fortalecer institucional e politicamente os municipios e conferir poder
efetivo aos gestores das cidades significa criar (ou fortalecer)
instituicGes que, proximas dos cidaddos, poderiam superar 0s vicios
do velho aparato do Estado Nacional. Ndo se trata, para ele, de
eliminar as antigas instituicbes da democracia representativa, mas de
superar seus limites pelo fortalecimento de novas instituicfes que
fortalecam a democracia de base territorial. (ARRETCHE, 2013, p.1)

Mas isto ndo € uma visdo unilateral. Para outra corrente de opinido, vinculada
aos tradicionais principios do liberalismo politico, a descentralizacdo seria um
instrumento de fortalecimento da vida civica, portanto, da sociedade civil, que na
concepcao liberal é quase que sempre sufocada por um Estado excessivamente
centralizador e invasivo. (ARRETCHE, 2013, p.1)

E a concretizagio de principios democraticos nas instituicdes
politicas de cada nivel de governo que define seu caracter, e ndo a
escala ou &mbito das decisdes. Pode parecer ingénuo afirmar [...], mas
o simples fato de determinadas questes ou politicas serem geridas
(efou terem seus mecanismos decisorios processados) pelo nivel
central ndo € indicador de uma gestdo menos (ou mais)
democratica.[...] Isto ndo significa que a descentralizagdo de um
conjunto significativo de decisdes politicas ndo possa ser um elemento
de radicalizagéo e aprofundamento da democracia nas circunstancias
atuais. Mais que isto, faz sentido supor que instituicbes de ambito
local, dotadas de efetivo poder, possam representar um incentivo a
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participacdo politica, dado que podem possibilitar formas mais
efetivas de controle sobre a agenda e sobre as a¢bes de governo. No
entanto, ndo é suficiente que se reforme apenas a escala ou &mbito da
esfera responsavel pela decisdo a ser tomada. E necessario que se
construam instituicdes cuja natureza e cujas formas especificas de
funcionamento sejam compativeis com os principios democréaticos que
norteiam os resultados que se espera produzir. (ARRETCHE, 2013,

p.1)

Soares (2002) tem feito algumas consideracdes a respeito da descentralizacao
nas politicas sociais, geralmente tomando com um preceito neoliberal, entendendo que a
descentralizacdo tem se caracterizado pela mera transferéncia de responsabilidades
sobre servicos completamente deteriorados e sem financiamento para os niveis locais de
governo, a fim de transferir um problema (SOARES, 2002, p. 77). Pensando dessa
forma tem chamado o processo de descentralizacdo dos servigos sociais de

“descentralizagdo destrutiva”.

De um lado se tem o desmonte das politicas sociais existentes-
sobretudo aquelas de &mbito nacional — sem deixar nada em
substituicao; e de outro se delega aos municipios as competéncias sem
0S recursos correspondentes e/ou necessarios. Em todos os ambitos da
politica social [...] em que essa estratégia foi acompanhada por um
desmonte, o resultado foi um agravamento da iniquidade na
distribuicdo e oferta de servigos. (SOARES, 2002, p. 83)

Achamos importante entdo tomar um posicionamento a respeito disso. A
descentralizacdo nao €, portanto, um valor em si, ela ndo se traduz diretamente em

democratizagdo, nem tampouco liberalizacdo (SOUZA FILHO, 2011, o. 232).

Ela somente se traduz em forma democratica se expressa um processo
de participagéo e viabilizagdo do controle das a¢Ges publicas e se for
operacionalizada pelo governo central, garantindo aos niveis
subnacionais recursos financeiros, apoio técnico e diretrizes gerais.
[...] A orientacdo politica e as condicBes institucionais mediardo a
efetivacdo de um processo de descentralizagcdo, ponderando suas
possibilidades para fortalecer ou ndo o processo democrético,
(SOUZA FILHO, 2011, p. 231, 232)

De acordo com a PNAS, a politica de assisténcia social deve ser expressa em
cada nivel da Federacdo, em que as normas gerais e a coordenacdo sdo de
responsabilidade da Unido, enquanto a execucdo dos programas € de responsabilidade

do Estado, Distrito Federal, e dos municipios. Tal estrutura organizacional e légica de
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gerenciamento sdo utilizadas como formas de ndo sobrepor acGes nas trés esferas de

governo.

Vale ressaltar que até entdo estes servicos eram prestados de forma
dispersa, fragmentaria e multiforme. Neste sentido, a criacdo do
SUAS pode viabilizar uma normatizacdo, organizacéo (no sentido de
romper com a sobreposi¢cdo de papéis), racionalizacdo e padronizacédo
dos servigos prestados, inclusive considerando as particularidades
regionais e locais. Aqui cabe ressaltar dois aspectos contemplados
com a instituicdo do SUAS: a possibilidade de superar a historica
cultura assistencialista brasileira, levada a efeito pelo patrimonialismo
da classe dominante, cujo tracos principais sdo a ideologia do favor,
da ajuda, da dadiva, aliados as praticas fisiologicas e ao nepostismo; a
outra refere-se a superacdo da ideologia da caridade e do primeiro-
damismo através da criacdo de pardmetros técnicos e da
profissionalizagdo da execugcdo da Assisténcia Social, como dé&o
indicios as competéncias requeridas para a implementacdo da
proposta.(MOTA, MARANHAO, SITCOVSKY, 2008, p. 190-200)

Ainda segundo a politica nacional de assisténcia social,

O Luas, cujo modelo de gestdo € descentralizado e participativo,
constitui-se na regulacdo e organizagdo em todo o territorio nacional
das acOes socioassistenciais. Os servicos, programas, projetos e
beneficios tém como foco prioritario a atencdo as familias, seus
membros e individuos e o territério como base de organizagéo, que
passam a ser definidos pelas fun¢Bes que desempenham, pelo nimero
de pessoas que deles necessitam e pela sua complexidade. PressupGe,
ainda, gestdo compartilhada, co-financiamento da politica nas trés
esferas de governo e definicdo clara das competéncias técnico-
politicas da Unido, Estados, Distrito federal e Municipios, com a
participacdo e mobilizagdo da sociedade civil e estes papel tem o
papel efetivo na sua implantacdo e implementacdo. (PNAS, 2004, 32)

Dessa forma a reorientacdo da politica de assisténcia social para implementacéo
do processo de descentralizacdo € uma orientacdo progressista, pois repassa para 0S
outros entes federativos atribui¢cbes que antes eram concentradas no governo federal,
apos anos de centralismo aprofundado pelo regime militar. No entanto, cabe ressaltar
que tal descentralizacdo ndo deve acontecer somente com a transferéncia de
responsabilidades, pois esta deve ser acompanhada também pelo correspondente repasse
de recursos para dar sustentabilidade a politica. Portanto, a descentralizagdo prevista na
PNAS para estar em consonancia com a LOAS, deve ser tanto politica, quanto

administrativa.
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Caso a politica de assisténcia social priorize somente uma descentralizacao
administrativa, esta estard sendo contraria a preceitos democratizantes, conforme

elucida Oliveira,

Pensada numa  perspectiva meramente  administrativa, a
descentralizacdo das politicas publicas nada mais significa do que a
desconcentracdo de tarefas e atribuicOes, seja no nivel central para os
demais niveis de governo, seja do Estado para a sociedade, sem que
eles se repassem recursos e poder decisorio. [...] Essa forma de
descentralizacdo, caracteristica da ideologia neoliberal, associada as
suas estratégias de privatizacdo e focalizacdo, pretende reorientar o
gasto social publico, tarefa que cumpre eficazmente, reduzindo o
atendimento as demandas sociais. (OLIVEIRA, 2003, p.127)

Sendo assim para se efetivar realmente um elemento democratico, o principio da
descentralizacdo deve implicar na existéncia de uma pluralidade de niveis de decisdo
exercida de forma auténoma pelos érgdos independente do centro. Consequentemente,
ndo deve ser vista somente como delegacdo de competéncia, sem deslocamento de
poder decisorio. Ou seja, para se efetivar enquanto elemento progressista, a
descentralizacdo deve ocorrer tanto nos aspectos politicos decisérios, quanto nos
processos administrativos e gerenciais.

Portanto, a descentralizacdo administrativa estd nesta politica vinculada a
descentralizacdo politica, criando um bindmio Descentralizagdo-participacdo. (SOUZA
FILHO, 2011, p. 231).

A descentralizacdo na PNAS foi pensada como forma de permitir a
redistribuicdo do poder, deslocando os centros de tomada de decisdo locais mais
proximos da populacdo. Esta organizacdo esta ligada a perspectiva socioterritorial,
contribuindo para reconhecer as particularidades de cada Municipio, suas demandas e
especificidades da populacdo que nele vive. De acordo com Guimaraes, os indicadores
sociais dos territorios, como apresenta a PNAS, funcionam como mecanismos
fundamentais na percepg¢do dos problemas locais, possibilitando a proximidade com as
necessidades da populacéo residente nas areas (2009, 28)

A prética da descentralizacdo oferece melhores condi¢Bes para a participagdo
popular na gestdo da coisa publica, havendo mais proximidade, ha mais facilidade de
comunicacdo e de interacdo: As acgdes e as intencdes do governo sdo percebidas e
acompanhadas diretamente pela populagédo. Ou seja, a descentraliza¢do contribui para a

aproximacao do Estado com a populagdo, “possibilitando-lhe uma acéo fiscalizatdria
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mais efetiva, permite maior racionalidade nas acbes, economia de recursos e maior
possibilidade de acéo intersetorial e interisntitucional” (YAZBEC, 2004, p.16)

Esse acompanhamento ocorre através dos conselhos setoriais que existem tanto
nos municipios, quanto nas outras esferas de governo, e sdo considerados formas
basicas de mediacdo entre sociedade civil e o poder executivo. Dessa forma a
descentralizagcdo, em conjunto com a territorializagdo, que leva em consideragdo 0s
indicadores sociais locais, aliada a participagdo popular, através dos conselhos de
composicdo paritarias entre sociedade civil e governo, se tornam elementos que

viabilizam o processo democratico de elaboracédo e execucdo das politicas sociais.

A politica de assisténcia social tem sua expressdo em cada nivel da
Federacdo na Condicdo de comando Unico, na efetiva implantacdo e
funcionamento de um conselho de composicdo paritaria entre
sociedade civil e governo, do Fundo, que centraliza 0s recursos na
area, controlado pelo 6rgdo gestor e fiscalizado pelo conselho, do
Plano de Assisténcia Social que expressa a politica e suas inter-
relagbes com as demais politicas setoriais e ainda com a rede
sociassistencial. Portanto, Conselho, Plano e Fundo s&o elementos
fundamentais de gestdo da Politica Pdblica de Assisténcia Social.
(PNAS/2004)

Art. 108. Séo instancias de deliberacdo do SUAS:

| - o Conselho Nacional de Assisténcia Social;

Il - os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social;

111 - 0 Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal;

IV - 0s Conselhos Municipais de Assisténcia Social

Paragrafo Unico. As Conferéncias de Assisténcia Social definem as
diretrizes para aperfeicoamento da Politica de Assisténcia Social.
(NOB SUAYS)

Art. 109. A participacdo social deve constituir-se em estratégia
presente na gestdo do SUAS, por meio da adocdo de préaticas e
mecanismos que favorecam o processo de planejamento e a execugdo
da politica de assisténcia social de modo democratico e participativo.

Art. 110. Sdo estratégias para o fortalecimento dos conselhos e das
conferéncias de assisténcia social e a promocéo da participacdo dos
USUArios:

| — fixacdo das responsabilidades da Unido, Estados, DF e municipios
para com o controle social,

Il - planejamento das a¢des do conselho de assisténcia social;

111 - participacdo dos conselhos e dos usuarios no planejamento local,
municipal, estadual, distrital, regional e nacional;

IV — convocagdo periddica das conferéncias de assisténcia social;

V - ampliacdo da participacdo popular. (NOB SUAS)

Art. 111. As conferéncias de assisténcia social sdoinstancias que tém
por atribuicdes a
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avaliacdo da politica de assisténcia social e a definicdo de diretrizes
para o aprimoramento do SUAS, ocorrendo no ambito da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Art. 114. Os conselhos de assisténcia social sdo instancias
deliberativas colegiadas do

SUAS, vinculadas a estrutura do 6rgdo gestor de assisténcia social da
Unido, dos Estados, Distrito Federal e Municipios com carater
permanente, e de composi¢do paritaria entre governo e sociedade
civil.

81° A Unido, os Estados, Distrito Federal e Municipios deverdo
institui-los através de edicdo de lei especifica.

82° No exercicio de suas atribui¢cBes, os conselhos normatizam,
disciplinam, acompanham, avaliam e fiscalizam a gestdo e a execucéo
dos servigos, programas, projetos e beneficios de assisténcia social,
prestados pela rede socioassistencial. (NOB SUAS)

Comecamos a elucidar aqui o papel do controle social na politica nacional de
assisténcia, que como principais espacos publicos de participacdo e controle social,
possui institucionalizados os foruns da sociedade civil, as conferéncias e os conselhos.

Tratando controle social como controle da sociedade sobre o Estado.

Esta afirmacdo baseia-se na teoria de Gramsci que apresenta uma
concepcdo de Estado ampliado. Neste modelo de Estado perpassa
interesse de classes, ou seja, como um conflitante que, apesar de
conceber hegemonicamente os interesses da classe dominante,
assumem demandas classes subalternas. E nesse campo colidente das
Politicas Sociais que a sociedade capitalista constr6i os consensos
para legitimar os interesses da classe dominante. Nesse contexto, 0s
movimentos progressistas organizados conseguem introduzir na
Constituicdo Federal de 1988 a participagdo da sociedade nas diversas
guestdes que se relacionam a esfera plblica e ao controle das Politicas
Publicas de modo particular (MARTINS, 2009, p.9)

Na conformacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, o mais privilegiado
espaco publico de participacdo popular onde essa participacdo se efetivara sdo o0s
conselhos e as conferéncias, ndo sendo, no entanto, os Unicos, ja que outras instancias
somam forcas a esse processo (PNAS, p.45)

A PNAS, pautada na LOAS, define que os conselhos tem como principais
atribuicBes: a deliberacdo e a fiscalizacdo da execucdo da politica e de seus
financiamentos, em consonancia com as diretrizes propostas pela conferéncia; a
aprovacao do plano; a apreciagdo e a aprovacao da proposta or¢camentarias para a area e
do plano de fundo, com a defini¢do dos critérios de partilhados recursos, exercidas em

cada instancia em que estdo estabelecidos. Os conselhos, ainda, normatizam,
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disciplinam, acompanham, avaliam e fiscalizam os servicos de assisténcia social,
prestados pela rede socioassistencial, definindo os padrdes de qualidade de atendimento,
que esta disposto na NOB/RH, e estabelecendo critério para o repasse de recursos
financeiros.

Define-se ainda, a composicao deste espaco de controle social. Os conselhos sdo
paritarios e tém, como representacao da sociedade civil, 0s usuarios ou organizacéo de
usuarios, entidades e organizacGes de assisténcia social (instituicdes de defesa de
direitos e prestadoras de servico), trabalhadores do setor.

Para tratarmos desse debate, passaremos pela discussdo de democracia ou do
processo de democratizacdo. O que significa que democracia ndo é algo estagnado, mas
um processo.

Coutinho (1997) define democracia como a presenca efetiva das condicdes
sociais e institucionais que possibilitam ao conjunto dos cidad&os a participacdo ativa na
formagédo do governo e, em consequéncia, no controle social.

Para o autor de inspiragdo gramsciana, neste mesmo texto a que nos referimos,
dissertando acerca dos direitos civis, politicos e sociais, estabelece, ou se propde a
estabelecer uma relacdo entre a ampliacdo desses direitos, como um processo de
democratizagdo que contribui para a construcdo de uma nova sociedade, ou seja,

estabelece como horizonte o socialismo.

Resumidamente, a democracia (ou democratiza¢cdo, como
posteriormente formular Coutinho (1992), ao agregar a perspectiva
lukacsiana que concebe a democracia como processo e nao como
estado) como valor universal pressupde o entendimento de que ela
“contribui para explicitar e desenvolver os componentes essenciais do
ser genérico do homem (...) em diferentes formacBes econémico-
sociais” (Coutinho, 1992, p.21). Ou seja, para o autor, a democracia é
o0 instrumento que possibilita resolver determinadas situa¢fes oriundas
das divergéncias existentes na sociedade (capitalista ou socialista) de
forma mais positiva para 0 enriquecimento do género humano.
(SOUZA FILHO, 2011, p.3)

A Insercdo da classe trabalhadora nos conselhos pode ser extremamente Gtil ao
processo de democratizacdo das politicas publicas. Contribui para o que Coutinho
chama de “socializa¢do da politica”, ou seja, para a crescente participagdo das massas
na vida politica, que a esséncia da democracia politica. Este processo serve, ainda que

em pequena escala, para a quebra do monopolio do poder, da apropriacao individual do
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poder do Estado (COUTINHO, 2208), e proporciona a participacdo da sociedade civil
no controle do Estado.

A politica de assisténcia tem em si uma perspectiva de participacdo da sociedade
civil, mas essa participacdo ndo necessariamente € uma participacdo politicamente
consciente, de acordo com Nogueira (2004) participacdo politica realiza-se tendo em
vista a comunidade como um todo, a organizacdo da vida social em seu conjunto, ou

seja, o Estado. Teixeira (2002) chama de “participacao cidada” diz o autor:

O conceito de participacdo cidadd tenta contemplar, portanto, dois
elementos contraditorios, presentes na atual dindmica politica: a) o
“fazer ou tomar parte”, por individuos, grupos, organizagdes que
expressam interesses, identidades, valores que poderiam situar-se no
campo do particular, mas significam espaco para heterogeneidade,
diversidade, pluralidade; b) o elemento cidadania, no sentidocivico
cujas dimensdes de universalidade, generalidade, igualdade de
direitos, responsabilidades e deveres se procura enfatizar.
(TEIXEIRA, 1997, p.194)

Todavia, esta participagdo continua sendo um mecanismo que possibilita debate
e confrontacdo de propostas politico-ideoldgicas divergentes. Um espaco publico, mais
uma vez nos prendemos a esta questdo, garantido legalmente. Isto, em nosso

entendimento, assinala conforme expde Souza Filho (2007),

Esse tipo de participagdo pode estar relacionada a uma participagdo
efetivamente politica. O fato de a participacdo cidadd ndo ser uma
participacdo politica ndo significa que elas possam estar articuladas,
muito pelo contrario, é fundamental que elas estejam articuladas para
que se possa oferecer & participacdo cidadd uma orientagdo ético-
politica determinada. Nesse sentido, a participacdo como constituinte
do mecanismo de controle social (participacdo cidadd) deve estar
voltada para universalizar e aprofundar direitos, através de
mecanismos que garantem a influéncia das classes subalternas nas
deliberagdes politicas. (SOUZA FILHO, 2007, p.99/100)

Continuando nessa visdo, Marilda lamamoto também discorre sobre esta
tematica, mais especificamente acerca dos conselhos de politicas publicas, a autora
afirma que séo instancias em que se refratam interesses contraditorios e, portanto,
espacos de luta e disputas politicas. Sendo assim podem fazer avancar o processo de

democratizagdo das politicas sociais publicas (2010). Contundo, ressalta a contradicao,
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Permitem atribuir maior visibilidade as aces e saturar as politicas
publicas das necessidades de diferentes segmentos organizados da
sociedade civil, em especial 0s movimentos das classes trabalhadoras.
Por outro lado, sdo espacos que podem ser capturados por aqueles que
apostam na reiteracdo do conservadorismo politico, fazendo vicejar as
tradicionais praticas clientelistas [...]. IAMAMOTO, 2010, 199)

Entender esta contradi¢do é importante para nossa proposta de trabalho. Ainda
que ndo entremos na discussdo da pratica na realidade brasileira, € importante
enxergamos as contradi¢des que cercam o debate dos “conselhos de politicas publicas”.
Todavia, expressamos 0 nosso entendimento, que o espago disposto a sociedade civil
nos conselhos, conferéncias, etc., sdo espagos que podem servir para um maior avango
democratico na politica nacional de assisténcia social, pois possibilitam a participacdo

da classe trabalhadora na gestéo da politica, bem como o controle social.

3.2.3. A Politica de Recursos Humanos

Para falar a respeito da proposta de gestdo, da estrutura administrativa que
encontramos na politica nacional de assisténcia social, temos que observar alguns
pontos nos principais textos, quais sejam, PNAS 2004, NOB SUAS e especialmente a
NOB/RH a norma operacional basica de recursos humanos do SUAS.

A NOB RH diz:

Para implementacdo do SUAS, aspectos importantes da gestdo tém
sido apontados como fundamentais: a descentralizacdo, o
financiamento, o controle social e a gestdo do trabalho. O SUAS vem
se consolidando, e a gestdo do trabalho na Assisténcia Social carece
de uma atencdo maior devido a sua importancia para a consolidacéo
do sistema. (NOB/RH, 2006, p.8)

2. Conforme consta na propria PNAS/2004, a Politica de Recursos
Humanos constitui eixo estruturante do SUAS, ao lado da
descentralizacdo, do financiamento e do controle social. No entanto, é
grande o desafio de estruturar este eixo do SUAS nessa politica. A
precarizacdo do trabalho e dos recursos financeiros, fisicos e materiais
no setor publico sabidamente fragilizou a area da politica de
Assisténcia Social. (NOB/RH, 2006, p.10)

Sobre a descentralizacdo e controle social nds ja expomos nossa opinido. E
importante ressaltar que isto também faz parte de uma proposta de gestdo. Acerca da
Politica de Recursos Humanos, trataremos a partir de agora, e a partir dela
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expandiremos nossa avaliacdo para a proposta de gestdo contida nos textos legais da
politica nacional de assisténcia social.

No que diz respeito a tematica dos “Recursos Humanos” na PNAS 2004, fica
explicito o intuito de buscar um novo perfil profissional para o trabalhador da
assisténcia social, que estes “superem a atuagdo na vertente de viabilizadores de
programas para viabilizadores de direitos”. O que se observa é a tentativa de mudar o
paradigma da assisténcia social brasileira marcada pelo clientelismo e pela caridade,
também através da mudanca de pensamentos dos trabalhadores e servidores da
assisténcia social.

Isto poderia ser interpretado como uma culpabilizagdo dos trabalhadores, mas o
que na verdade se percebe é a intencdo de superacdo do estigma que foi construido
acerca do trabalhador da assisténcia social, como um trabalhador prestado de favor, de
benesse, um trabalhador promovedor do paternalismo e clientelismo. Visto isso, se
constroem principios éticos para os trabalhadores da assisténcia social. Cabe ressaltar
também que a fala € sempre na direcdo da expansdo de direitos e para que o trabalhador

da assisténcia tenha o entendimento da assisténcia social como um direito do cidadao.

PRINCI'EIOS ETICOS PARA 0OS TRABALHADORES DA
ASSISTENCIA SOCIAL

1. A Assisténcia Social deve ofertar seus servicos com o
conhecimento e compromisso ético e politico de profissionais que
operam técnicas e procedimentos impulsionadores das potencialidades
e da emancipac¢do de seus USUArios;

2. Os principios éticos das respectivas profissbes deverdo ser
considerados ao se elaborar, implantar e implementar padrdes, rotinas
e protocolos especificos, para normatizar e regulamentar a atuacao
profissional por tipo de servico socioassistencial.

3. Sdo principios éticos que orientam a intervencdo dos profissionais
da area de assisténcia social:
a) Defesa intransigente dos direitos socioassistenciais;
b) Compromisso em ofertar servigos, programas, projetos e beneficios
de qualidade que garantam a oportunidade de convivio para o
fortalecimento de lacos familiares e sociais;
c) Promocdo aos usuarios do acesso a informacdo, garantindo
conhecer 0 nome e a credencial de quem os atende;
d) Protecdo a privacidade dos usuéarios, observado o sigilo
profissional, preservando sua privacidade e opcdo e resgatando sua
historia de vida;
e) Compromisso em garantir atencdo profissional direcionada para
construcdo de projetos pessoais e sociais para autonomia e
sustentabilidade;

128



f) Reconhecimento do direito dos usuérios a ter acesso a beneficios e
renda e a programas de oportunidades para insercdo profissional e
social;

g) Incentivo aos usuérios para que estes exercam seu direito de
participar de foruns, conselhos, movimentos sociais e cooperativas
populares de producéo;

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

i) Devolucdo das informacBes colhidas nos estudos e pesquisas aos
usuarios, no sentido de que estes possam usa-las para o fortalecimento
de seus interesses;

j) Contribuicdo para a criagio de mecanismos que Vvenham
desburocratizar a relacdo com os usuérios, no sentido de agilizar e
melhorar 0s servicos prestados.

Para entender isso, temos que nos lembrar do historico da assisténcia social,
conforme vimos anteriormente. Mas a NOB/RH néo se restringe sé a ética e técnica do
trabalhador, propGe uma mudanca no paradigma da assisténcia social através da criacdo
de um plano de carreira na area da assisténcia social, bem como prioridade o concurso

publico para suprir a demanda de trabalho.

O plano de carreira, ao contrario de promover atraso gerencial e
inoperancia administrativa, como alguns apregoam, ‘“se bem
estruturado e corretamente executado é uma garantia de que o
trabalhador tera de vislumbrar uma vida profissional ativa, na qual a
qualidade técnica e a produtividade seriam varidveis chaves para a
construgdo de um sistema exequivel”. (PNAS, 2004, p. 48)

E determina,

Valorizar o servico publico e seus trabalhadores, priorizando o
concurso publico, combatendo a precarizacdo do trabalho na direcdo
da universalizagdo da protecdo social, ampliando 0 acesso aos bens e
servicos sociais, ofertando servicos de qualidade com transparéncia e
participacdo na perspectiva da requalificacdo do Estado e do espago
publico, esta deve ser a perspectiva de uma politica de recursos
humanos na assisténcia social, com ampla participacdo nas mesas de
negociagdes. (PNAS, 2004, p. 48-49)

Mediante o exposto na PNAS 2004, um documento que d& as diretrizes para o
funcionamento da assisténcia social com base na LOAS, fomos observar o que as

NOB’s nos revelam a esse respeito. A NOB RH ¢ muito especifica nesse sentido, de ter

129



como foco central ou unico a politica de recursos humanos. O que observamos no texto

desta norma, referenda de forma fiel o disposto na PNAS. Vejamos alguns trechos:

9. Temos, entdo, que a esséncia da Assisténcia Social, inscrita tanto
na Constituicdo Federal de 1988 quanto na LOAS, na PNAS/2004 e
na NOB/SUAS, esta baseada na nogdo de direito em sua concepgdo
mais direta, tendo, pois, carater de universalidade. A &rea da gestdo do
trabalho adquire uma nuance especial, pois implica diretamente na
qualidade dos servicos socioassistenciais. Assim, esta justificada a
aprovacdo de uma Norma Operacional Basica de Recursos Humanos
no &mbito do SUAS.

11. Integra a NOB-RH/SUAS uma Politica de Capacitacdo dos
trabalhadores publicos e da rede prestadora de servicos, gestores e
conselheiros daarea, de forma sistemética, continuada, sustentavel,
participativa, nacionalizada e descentralizada, respeitadas as
diversidades regionais e locais, e fundamentada na concepcdo da
educacao permanente.

12. A criagdo de um Plano de Carreira, Cargos e Salarios - PCCS é
uma questdo prioritaria a ser considerada. Ele, ao contrario de
promover atraso gerencial e inoperancia administrativa, como alguns
apregoam, “se bem estruturado e corretamente executado ¢ uma
garantia de que o trabalhador tera de vislumbrar uma vida profissional
ativa, na qual a qualidade técnica e a produtividade seriam variaveis
chaves para a construgdo de um sistema exeqiiivel” (Plano Nacional
de Saude, 2004:172/173 e PNAS/2004).

13. Quando falamos sobre a responsabilidade dos entes publicos
envolvidos, é certo que uma das principais funcGes desse instrumento
é determinar e, portanto, tornar exequiveis as agdes e procedimentos
gue cabem a cada um dos entes das trés esferas de governo. Essa
responsabilizacdo depende, no entanto, da adesdo dos gestores a esta
Norma, da incorporagdo de suas diretrizes na sua legislacdo e
organizagdo administrativa proprias.
1

2. Para a implementagdo do SUAS e para se alcancar os objetivos
previstos na PNAS/20004, é necessario tratar a gestdo do trabalho
como uma questdo estratégica. A qualidade dos servicos
socioassistenciais  disponibilizados a sociedade depende da
estruturacdo do trabalho, da qualificacdo e valorizagdo dos
trabalhadores atuantes no SUAS.

4. Neste aspecto, é importante ressaltar o carter pablico da prestagdo
dos servicos socioassistenciais, fazendo-se necessaria a existéncia de
servidores publicos responsaveis por sua execucao.

5. Nos servicos publicos, o preenchimento de cargos, que devem ser
criados por lei, para suprir as necessidades dos servigos deve ocorrer
por meiode nomeacdo dos aprovados em concursos publicos,
conforme as atribui¢cbes e competéncias de cada esfera de governo,
compatibilizadas com seus respectivos Planos de Assisténcia Social
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(Nacional, Estaduais, do Distrito Federal e Municipais), a partir de
parametros que garantam a qualidade da execucdo dos servicos.

A prioridade dada aos concursos publicos para a inser¢do de trabalhadores na
assisténcia social possibilita uma autonomia relativa aos trabalhadores, o que entra em
confronto com a comum pratica coronelista encontrada em grande numero de
municipios brasileiros, ainda hoje.

A NOB/RH estabelece inclusive a vontade politica de substituir os trabalhadores

terceirizados por trabalhadores que se tornem servidores publicos via concurso,

7. Estabelecer plano de ingresso de trabalhadores e a substituicdo dos
profissionais terceirizados.

8. Planejar o ingresso de pessoal, com a previsdo de quantitativos
anuais de vagas a serem preenchidas por meio de concurso publico.
(NOB/RH, p. 23)

A universalizacdo e o aprofundamento de direitos de cidadania com
dever do Estado e a estruturacdo de uma ordem classicamente
burocratica, no sentido do fortalecimento das dimensbes de
formalidade, mérito e impessoalidade da administracdo publica,
previstos na carta magna de 1988, mostram um caminho democréatico
a ser seguido do ponto de vista politico e institucional, portanto,
antagbnico & hegemonia internacional da época e a historia de
desenvolvimento do Estado brasileiro e de sua ordem administrativa.
(SOUZA FILHO, 2012, p. 50)

Outro fato importante, € que a NOB/RH regulamenta e organiza equipes de
referencia de profissionais de acordo com a complexidade dos servicos prestados ou de
acordo com o nivel de protecdo social que o centro de referéncia prestara.
Estabelecendo a obrigatoriedade de alguns profissionais, ficando devendo ao nao
estabelecer a funcdo de cada um deles dentro do processo de trabalho estabelecido.

A NOBJ/SUAS articula em todo territério nacional das responsabilidades,
vinculos e hierarquias do sistema de servicos, beneficios e acBes de assisténcia social,
de carater permanente ou eventual, executados e providos por pessoas juridicas de
direito pablico sob critério de universalidade e de agdo em rede hierarquizada e em

articulacdo com inciativas da sociedade civil.

A NOB/SUAS disciplina a operacionalizacdo da gestdo da Politica de
Assisténcia Social, conforme a Constitui¢do Federal de 1988, a LOAS
e legislacdo complementar aplicavel nos termos da Politica Nacional
de Assisténcia Social de 2004, sob a égide de constru¢do do SUAS,
abordando, dentre outras coisas: a divisdo de competéncias e
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responsabilidades entre as trés esferas de governo; os niveis de gestao
de cada uma dessas esferas; e as instancias que compdem 0 processo
de gestdo e controle e dessa politica e como elas se relacionam [...]
(SUAS, 2005, p.84).

Art 2° sdo objetivos do SUAS:

Il - definir os niveis de gestdo, de acordo com estagios de
organizacdo da gestdo e ofertasde servicos pactuados nacionalmente;
IV - orientar-se pelo principio da unidade e regular, em todo o
territério nacional, ahierarquia, os vinculos e as responsabilidades
guanto a oferta dos servicos, beneficios, programas e projetos de
assisténcia social; (SUAS, 2005, p. 13)

Art. 6° Os Municipios que ndo aderiram ao SUAS na forma da NOB
SUAS, aprovada pela Resolucdo n° 130, de 15 de julho de 2005, faréo
a adesdo por meio da apresentacdo a Comissdo

IntergestoresBipartite - CIB de seu Estado dos documentos
comprobatorios da instituicdo e funcionamento do conselho, plano e
fundo de assisténcia social, bem como da alocacdo derecursos
préprios no fundo. (SUAS, 2005, p.14)

Das responsabilidades dos Entes:

X1V —dar publicidade ao dispéndio dos recursos publicos destinados a
assisténcia social;

XV - formular diretrizes e participar das definicbes sobre o
financiamento e o orgamento da assisténcia social; (SUAS, 2005,
p.17)

A ordenacdo administrativa disposta nos documentos €, portanto, muito ampla,
conforme vimos em alguns artigos e trechos selecionados dos textos legais diversos,
especialmente da NOB/Rh e da nova NOB/SUAS de 2012. Podemos observar, em
sintese que estas normas dao corpo a um desenho institucional bem articulado, de l6gica

burocratica e com preceitos democratizantes.

Dessa forma, a estruturacdo de uma burocracia com sentido
“universalista”, além de depender da existéncia de um Estado forte na
area social que desenvolva politicas puablicas voltadas para a
distribuicdo de renda e riqueza, precisa ser constituida de forma a
potencializar aspectos de sua racionalidade, como por exemplo: a)
garantia de um certo nivel de “mecanizacao”; b) o “direito ao cargo”;
c) existéncia dos principios das competéncias fixas, mediante regras,
leis ou regulamentos administrativos; d) realizacdo da administracdo
dos funcionérios de acordo com regras gerais, mais ou menos fixas e
mais ou menos abrangentes, que podem ser aprendidas; €) existéncia
de regras impessoais como estrutura central do poder de mando e
obediéncia, que envolva tanto o senhor legal tipico quanto o corpo
burocrético. (SOUZA FILHO, 2012, p.52)
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Entdo, a NOB/RH e a NOB/SUAS regulamentam a respeito dos recursos
humanos e dos preceitos que servem a conducdo da gestdo da politica nacional de
assisténcia social (Controle social, descentralizacdo, aprovacgéo e gestdo do orgamento, a
publicizacdo da informacdo; a proporcionalidade de recursos no fundo etc.) e dizem a
respeito de uma proposta de gestdo que possibilita a criacdo de uma estrutura
burocratica para a assisténcia social. E como ja discutimos nesse trabalho, a burocracia
pode tender a uma orientacdo democratica, “impessoalidade” da estrutura burocratica, a
possibilidade da burocracia colocar-se a disposicdo de diferentes interesses de
dominacdo. (SOUZA FILHO, 2011)
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Conclusao

No percurso desta dissertagdo, estabelecemos fundamentos teéricos para a
avaliacdo politica da politica nacional de assisténcia social. Comecamos este trabalho
trazendo a foco as concepcdes de Estado que orientam nosso debate. Comecamos pela
concepcdo de Estado do liberalismo classico, passamos pela teoria social critica de
Marx e Gramsci e tratamos das concepcdes de socialdemocracia e neoliberalismo.
Concluimos com a discussdo sobre administracdo publica como forma de dominacéo, e
nos apropriamos do debate acerca da burocracia presente em Weber e outros autores,
entendendo esta como uma forma de administragdo que pode vir a servir para ampliacdo
e universalizagdo de direitos.

No momento seguinte, tratamos da trajetoria histdrica da assisténcia social no
Brasil, caracterizando a dinamica capitalista, bem como as caracteristicas da gestao e da
politica social e a peculiaridade da assisténcia social em cada periodo.

Realizados os debates dos dois primeiros capitulos, estabelecemos categorias
essenciais para uma avaliacdo politica da politica nacional de assisténcia social. Entao,
no capitulo 3, avaliamos os documentos principais da politica, conforme colocamos em
destaque na introducéo deste trabalho.

Ap0s considerarmos as categorias e conceitos levantados no capitulo anterior,
aqueles que julgamos de maior relevancia na orientacéo politica e ideoldgica dos textos,
a fim de avaliar politicamente a politica nacional de assisténcia social, nos achamos
agora em condicdes de concluir este trabalho.

Neste ultimo capitulo a que nos referimos, portanto, destacamos, por exemplo,
que em nossa concepcdo, a ideia da politica de assisténcia social ser uma politica
publica, dever do Estado e direto do cidaddo, estd bem estabelecida em seus textos
legais. Observamos ainda, que a assisténcia social esta inserida no rol da seguridade
social, e que a protecdo social compreende, portanto, toda a seguridade social, ainda
que, por algumas vezes, os textos parecam afirmar a assisténcia social como principal
forma de protecdo social. Fundamentos importantes para uma politica de orientacéo
democrética.

Em nossa leitura, observamos a influéncia de formulagdes vem sendo difundida
por organismos internacionais, especialmente aquelas ideias que sdo vinculadas a
Amartya Sem, corroborando com o que observaram Maranh&o (2012) e Mauriel (2013).

Um tipo de formulagdo favoravel a hiperdimensionamento do papel das capacidades dos
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individuos para superacdo suas proprias condi¢cdes sociais, 0 que contribui para um
pensamento de ndo intervencdo ou de intervengdo minima do Estado nas estruturas
econdmicas e sociais, a qual nos dispusemos a rebater sinteticamente. Destacamos
também, a conceituacao de minimos sociais, ainda que a expressao “minimos sociais”
apareca poucas vezes na politica nacional de assisténcia social, 0 conceito em questdo
tem uma importancia impar, por poder influenciar e assim permear toda a orientagio
politica da mesma. Como dissemos anteriormente, € importante para o0 progresso da
politica social no Brasil, nesse sentido, estabelecer um padrdo civilizatério de mais alto
nivel de justica social (SPOSATI, 1997).

Um ponto critico, a meu ver, na politica nacional de assisténcia social, é o
tratamento dado a questdo da seguranca de rendimentos e a pratica da transferéncia de
renda. A nossa politica de assisténcia social considera que a seguranca de rendimentos é
um auxilio monetario que s6 deve ser destinada aquele individuo que, por alguma
circunstancia, ndo pode assegurar sua sobrevivéncia, e diz ainda ser o caso de pessoas
com deficiéncia, idosos, desempregados, familias numerosas, familias desprovidas das
condicdes basicas para sua reproducdo social em padrdo digno e cidada (PNAS, 2004).
Conforme dispusemos com maiores detalnes no momento em que tratamos disso, a
concepcdo ideoldgica da transferéncia é direcionada aquele individuo que ndo consegue
suprir suas necessidades basicas através do mercado, este sera atendido pela assisténcia
social, para que possa se reproduzir socialmente (SITCOVSKY, 2008). A legislacdo
que diz respeito da concepcao e formulacdo da politica de seguranca de rendimentos e
transferéncia de renda foi feita de forma extremamente conservadora.

Todavia, ainda sobre esta questdo, ainda que ndo possamos nos contentar com a
restricdo, a seletividade e a concepcdo minimalista de renda presentes em tais
programas de transferéncia de renda, especialmente o bolsa familia, devemos também
considerar que num pais de miseraveis a transferéncia de renda serve de um suspiro para
0s setores mais oprimidos da sociedade. Algo que precisa ser mantido e, mais do que
isso, ser incorporado oficialmente a legislacdo da Assisténcia Social. Numa perspectiva
ainda mais democratica, no nosso entendimento, a seguranca de rendimentos teria de ser
universal e num padrdo um tanto quanto mais elevado do que a politica Brasileira
estabelece, sendo financiada especialmente pela classe dominante, detentora dos meios
de producéo, colocando assim todas as classes sociais em acesso a parte da parcela de
riqueza socialmente produzida. Uma politica protecdo social que ainda assim deveria ser

acompanhada de uma politica de pleno emprego, de servicos sociais e de protecao social
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de qualidade elevada e ndo em substituicdo a estas coisas. Sabendo, entretanto, que estas
medidas de transferéncia de renda, ndo resolvem o problema da apropriacéo privada dos
meios de producdo e da propriedade privada, os fundamentos do capitalismo.

Tratamos ainda da questdo que ronda o debate de universalizacdo e focalizagédo
dentro da politica nacional de assisténcia social. Entendemos que uma politica social
inserida na dindmica capitalista vai sempre sofrer com limitacGes, a assisténcia social
em especial, devido a seu carater de politica de protecdo social ndo contributiva. Fica
claro neste sentido, que na politica nacional de assisténcia social, temos uma luta, uma
disputa em seu interior, se por um lado, em alguns textos legais a assisténcia social é
afirmada como universal e oferece servigos a quem necessitar, os critérios para avaliar
guem necessita, se mostram restritos, focando ou selecionando, apenas aquele que é
considerado pobre ou incapaz de buscar servigcos basicos no mercado (VIANA, 2008;
MAURIEL, 2012). Percebemos, portanto, uma contradicdo no interior da politica.
Entendemos que a focalizacdo pode vir a acontecer, lembrando que estamos dentro da
ordem capitalista, todavia podem ser mais abrangente ou extremamente seletiva. Esta é
uma luta gue esta sendo travada no &mbito da politica.

No que diz respeito a relacdo Estado e Sociedade Civil, uma outra tensao surge.
Esta tensdo ndo estad somente na forma como uma instituicdo privada ira prestar servicos
com uma conotacgdo de direito, mas também esta no fato de admitir que o Estado deve
contar com a “participacdo” da sociedade “colaboradora”. Como esclarecido
anteriormente, tal posicionamento pode remeter a politica a uma perspectiva neoliberal.
Contudo, achamos por bem observar que o sentido geral dado a esta questdo na
legislacdo da assisténcia social ainda é que a responsabilidade na conducdo e na
prestacdo de servicos da assisténcia social é de responsabilidade publico-estatal.

Debatemos ainda a questdo da descentralizacdo e destacamos em nosso texto,
que a descentralizacdo ndo é um valor em si, ela ndo se traduz diretamente em
democratizacdo, nem tampouco liberalizacdo, mas a orientagdo politica dada a este
processo pode sim fortalecer o fim democratico (SOUZA FILHO, 2011). Dessa forma,
no que tange a orientacdo da politica de assisténcia social para implementacdo do
processo de descentralizacdo, hd uma orientacdo progressista, pois apds anos de
controle centralizado, a politica permite repassar para 0s outros entes federativos
atribuicoes, alargando a base da participacédo politica e administrativa, tendo em si uma
perspectiva de participagdo da sociedade civil. Mas essa participacdo ndo

necessariamente é uma participacdo politicamente consciente, de acordo com Nogueira
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(2004). Embora haja contradi¢bes, conforme dispusemos também neste trabalho, no
debate dos “conselhos de politicas publicas”, expressamos que no nosso entendimento,
0 espaco disposto a sociedade civil nos conselhos, conferéncia, etc., sdo espacos que
podem servir para um maior avango democratico na politica nacional de assisténcia
social, pois possibilitam a participacdo da classe trabalhadora na gestao da politica, bem
como no controle social.

Por Gltimo, nos focamos em discutir a ordena¢do administrativa disposta nos
documentos. Podemos observar, em sintese, que estas normas ddo corpo a um desenho
institucional bem articulado, de légica burocratica e com preceitos democratizantes.
Especialmente a NOB/RH e a NOB/SUAS que regulamentam a respeito dos recursos
humanos e das diretrizes que servem a conducdo da gestdo da politica nacional de
assisténcia social (Controle social, descentralizacdo, aprovacéo e gestdo do orcamento, a
publicizacdo da informacdo; a proporcionalidade de recursos no fundo etc.), dizem a
respeito de uma proposta de gestdo que possibilita a criagdo de uma estrutura
burocratica para a assisténcia social. E conforme nosso posicionamento, ja explicitado, a
burocracia pode tender a wuma orientacdo democratica, especialmente a
“impessoalidade” da estrutura burocratica, o seu carater racional, da a possibilidade da
burocracia colocar-se a disposicdao de diferentes interesses de dominagdo, inclusive a
socialista (SOUZA FILHO, 2011).

Tendo todas estas questdes em vista, podemos afirmar que a politica nacional de
assisténcia social construiu um legado progressista para a sociedade brasileira no ambito
das politicas sociais. Ela rompe com a ldgica coronelista e da benemeréncia
historicamente presente na assisténcia social brasileira e isto fica claro em toda a sua
legislacdo. E ela permite ir além, abre espacos que podem e precisam ser utilizados pela
classe trabalhadora de forma a alargar a concepcdo de assisténcia social, seu papel e seu
foco, e assim forgar a universalizacdo e aprofundamento de direitos. A orientacéo
politica dada a politica de assisténcia social é nesse sentido, de fazer com que ela se
aproxime de formulacdo socialdemocrata, ainda que esta sofra influéncia de ideais
neoliberais em seu texto, o que a fragiliza, mas nao freia a sua orientacdo democratica.

H& concepcgOes presentes na seguranga de rendimentos, como a seletividade; no
entendimento de minimo social; na influéncia das formulacdes de Sen no campo da
protecdo social; que sdo provenientes de uma direcdo neoliberal. Estas concepcoes
fragilizam tais aspectos da politica que poderiam servir a um proposito mais

democratico e acabam tensionando também outros aspectos como a universalidade da
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assisténcia social. Temos pontos que sdo frageis como a relacdo Estado e Sociedade
Civil, mas que voltamos a afirmar, a nosso ver, de forma geral, continua refor¢ando a
responsabilidade publico-estatal nas a¢fes. Todavia, temos pontos muito positivos, que
asseguram esta politica como democratica, e com possibilidade de um maior
aprofundamento de direitos, como, por exemplo, sua propria definicdo de politica
social, como dever do Estado e direito do cidaddo; e o eixo da gestdo, que possui uma
proposta de controle social democrético bem estabelecido; bem como uma politica de
recursos humanos, que indica para a constituicdo de um quadro de pessoal burocrético,
selecionado por concurso publico e com plano de cargos e salarios definidos, sendo
favorecedor de uma gestdo democréatica no campo da assisténcia social.

Observamos, portanto, que possuimos — nds como cidadaos brasileiros — uma
boa politica de assisténcia social, de orientacdo democratica. Sabemos, contudo, que
estd vem sofrendo ataques por parte daqueles inclinados a concepcdo neoliberal e
também vem sendo influenciada por tal concep¢do. Sabemos também, que a politica
social estd vinculada a politica econémica, e a orientacdo dada a segunda afeta a
primeira. Ousamos afirmar que o problema da assisténcia social no Brasil ndo esta na
sua formulacdo politica, mas sim na sua implementacdo, naquilo que se refere aos
recursos aos recursos destinados as politicas sociais, em seu conjunto, em relacdo a
prioridade no pagamento dos juros e servicos da divida, configurando o processo de
assistencializacdo da seguridade social (MOTA, 2005, p.147); no esbarrar na cultura
assistencialista ainda presente, a fragilizacdo dos movimentos sociais, etc. ficando este
apontamento para outros estudos. Todavia, se como vimos, temos pontos frageis e lutas
expressos dentro da legislacdo, mas avaliamos que a proposta politica da politica
nacional de assisténcia social € democratica e abre caminhos para uma assisténcia social
que garanta e possibilita o aprofundamento de direitos, o problema é outro. E talvez a
ndo implementacdo desta politica como estd expressa em seus textos, por fatores

diversos, conforme exposto acima.
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