Universidade Federal de Juiz de Fora
Pds-Graduagdo em Servigo Social

Mestrado em Servico Social

Ana Paula Oliveira Silva

GESTAO DA ASSISTENCIA SOCIAL:
O ESTADO DA ARTE NOS ANAIS DO XI ENPESS E XII ENPESS

Juiz de Fora/MG
2011



Ana Paula Oliveira Silva

Gestao da Assisténcia Social:
O Estado da Arte nos Anais do XI ENPESS e XII ENPESS

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pds-
Graduagdo em  Servico  Social da
Universidade Federal de Juiz de Fora como
requisito parcial para obtencdo do grau de
Mestre em Servigo Social.

Orientador: Prof. Dr. Rodrigo de Souza Filho

Juiz de Fora/MG
2011



Silva, Ana Paula Oliveira.

Gestao da assisténcia social: o estado da arte nos anais do Xl
ENPESS e Xl ENPESS / Ana Paula Oliveira Silva. — 2011.

144 f.

Dissertacdo (Mestrado em Servico Social)—Universidade Federal de
Juiz de Fora, Juiz de Fora, 2011.

1. Assisténcia social. 2. Democratizacdo. |.Titulo.

CDU 364.3




Aos meus pais, Addo e Iracema, 0
presente mais precioso que recebi de
Deus.



AGRADECIMENTOS

Agradeco sempre primeiro, exclusivo e principalmente a Deus por ter me permitido
sonhar, viver e concretizar mais este sonho. Obrigada Senhor da minha vida pela salde,
sabedoria, &nimo e inteligéncia para concluir esta etapa. Obrigada por ter me concedido muito
mais do que eu merecia, por sua Graca e Misericordia se renovarem a cada manha na minha
vida.

Agradeco aos meus pais pelo apoio emocional e financeiro. As suas oracfes de
“joelhos” que me sustentam de “pé”. Foi a vida de luta e honestidade de vocés que me
impulsionaram rumo ao Servico Social. N&o sou digna do amor incomparavel que recebo de
VOCés, me constrange. VVocés sempre serdo os maiores e melhores exemplos de referéncia para
0 meu viver. Obrigada por sempre acreditarem que eu sou a menina mais inteligente e critica
do mundo!(risos). Eu dizimaria a minha prépria vida por amor a vocés!

Agradeco ao meu irméo, Carlos Eduardo, por compartilhar comigo todos os momentos
de inquietacdo, indignacdo e desespero que envolvem o processo do mestrado. Meu sempre
melhor irméo!

Agradeco a0 meu amado esposo Josias por sua exceléncia em servir e entender a
minha auséncia sempre que 0 mestrado era um intruso na nossa convivéncia(risos). O seu
apoio e compreensao foram fundamentais nesse processo. Com vocé eu descobri que é
“possivel viver s6, mas num mundo sem verdade”.

Agradeco ao doutor e mestre Rodrigo de Souza Filho por sempre ter ouvidos atentos
aos meus mais profundos paradigmas teérico-metodol6gicos(risos). Vocé é meu exemplo de
criticidade e docéncia que formaram grande parte do meu “carater académico”.

Agradeco a professora e amiga Carina Berta Moljo pela sempre disponibilidade em me
ajudar e pelas mais sinceras orientacdes.

Agradeco ao professor Carlos Montafio e a professora Edina Meireles de Souza pela
disponibilidade em aceitar o convite para compor a banca de defesa deste trabalho, me
auxiliando e contribuindo neste processo de conhecimento.

Agradeco a TODOS os professores e servidores da Faculdade de Servigo Social da
UFJF. Vocés foram essenciais nesta minha caminhada.

Agradeco as bolsistas Ester e Marina que além de contribuirem na construgéo deste
trabalho, foram 6timas companheiras “pra jogar conversa fora”.

Agradeco aos companheiros da turma de mestrado 2009-2011 por acreditarem junto

comigo que a sala de aula é sempre um momento de aprendizado e muita diverséo.



Agradeco a amiga Sandra pelos momentos de intimidade intelectual. Por me suportar
na convivéncia diaria (tarefa ardua) e por me ajudar a suportar melhor os cariocas(risos).
Obrigada por me preparar para a vida de dona de casa vindoura.(risos). O nosso tempo
‘naquele apartamento’ foi de uma preciosidade tamanha. A sua inteligéncia ¢ admiravel!

Agradeco a amiga Antoniana que corajosamente enfrentou comigo um mestrado logo
apos a graduacdo (com controvérsias). Sem contar 0s seus videos que sempre interrompiam
minha producao académica(risos). Vocé é sindbnimo de companheirismo!

Agradeco aos meus eternos e melhores amigos quem fiz em Juiz de Fora. VVocés séo 0s
responsaveis pelo enorme amor que cultivo por essa cidade. Se me tornei alguém um pouco
melhor foi porque vocés foram pecga nodal nesse desenvolvimento. A saudade que ja sinto de
vocés parece ndo ter fim...Mas certa de que 0s reencontrarei na eternidade!

Agradeco a vocé leitor que se interessou pela tematica. Obrigada pela credibilidade ao
ler o meu trabalho.

Agradeco a minha ganancia continua em relagio ao aprendizado. E ela que me

impulsiona rumo ao doutorado mesmo sabendo que momentos estressantes me esperam la

(.).



RESUMO

A Politica de Assisténcia Social no Brasil assume configuractes especificas. A Constituicdo
Federal de 1988 € o marco desta politica, visto que é partir de entdo que a assisténcia social
integra o tripé da seguridade social. Com a aprovacdo da LOAS(1993), PNAS(2004) e
NOB/SUAS(2005) a assisténcia social comeca a tracar seu caminho de politica pablica de
direito. Entretanto este processo é tensionado pela reconfiguracdo que o neoliberalismo traz
aos elementos conservadores e tradicionais. Neste sentido a politica de assisténcia social
assume a centralidade na erradicacdo da pobreza e na diminuicao das desigualdades sociais. A
prevaléncia dos programas de transferéncia de renda, seletivos, focalizados e compensatorios,
baseados em acdes emergenciais e fragmentadas, caracterizam a assisténcia rumo aos padroes
da politica social neoliberal. Essas determinacdes orientam a gestdo social no Brasil. O
objetivo deste trabalho entdo € analisar o0 que se tem produzido a respeito o processo de gestdo
da assisténcia social, tendo em vista as formas e significados que este processo tém assumido
num contexto de profundas transformacdes processadas na sociedade capitalista
contemporanea. Para tanto averiguaremos nos anais do XI ENPESS e XII ENPESS se as
producdes a respeito da “gestdo social” tem considerado a estrutura administrativa das
politicas sociais como potencialidade no fortalecimento do processo de democratizacdo na
sociedade capitalista.

Palavras-chaves: Assisténcia Social, Gestdo, Democratizacao



ABSTRACT

In Brazil, Social Assistance policy is very specific. The 1988 Constitution is the cornerstone
of this policy, since it caused social assistance to be part of the tripod of social security. With
the approval of LOAS (1993), PNAS (2004) and NOB/SUAS (2005), social assistance started
its trajectory as a public policy of law. However, this process was disturbed by the changes
that neoliberalism brought to traditional and conservative elements. Therefore, social
assistance policy takes the central role in eradicating poverty and reducing social inequalities.
The prevalence of income transfer programs, which are selective, limited and compensatory,
based on emergency and fragmented activities, characterizes neo-liberal social policy trends.
These determinations guide social management in Brazil. The present work aims to analyze
the production on the process of managing social assistance, due to the forms and meanings of
this process in a context of profound changes in the contemporary capitalist society. For this
purpose, we will investigate, in the annals of the XI ENPESS and XII ENPESS, if the
production related to "social management” has considered the administrative structure of
social policies as a potential tool for the strengthening of the democratization process in the
capitalist society.

Keywords:Social Assistance, Management, Democratization
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1 APRESENTACAO

O que instigou este estudo a respeito desta tematica foi 0 meu interesse e proximidade
material com o processo de gestdo da assisténcia social. Na graduacdo, fui bolsista de
extensdo e estagiaria em um municipio de pequeno porte I. Baseado nesta experiéncia e em
outros elementos foi elaborado, juntamente com outras 3(trés) colegas de graduacdo, o
Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC) “Politica de Assisténcia Social: implementagdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) nos municipios de pequeno porte — Lima Duarte
e Simao Pereira”. Fruto deste processo de elaboragado do TCC surgiram varios
guestionamentos acerca das possibilidades do processo de gestdo rumo a democratizacéo.
Além disso, a participacdo em congressos, conferéncias, debates, estudos académicos e a
proximidade com a Tese de Doutorado do professor Doutor Rodrigo de Souza Filho
suscitaram essa instigacdo académica.

Nas Ultimas décadas as transformacdes sociais, econdmicas e politicas no mundo
contemporaneo capitalista trouxeram as questdes relativas & administragdo publico para um
lugar de destaque nas discussdes politicas e académicas.

Neste contexto tém ocorrido mudancas na forma de organizar e gerir o Estado. As
praticas administrativas tem sido hegemonizadas pela orientacdo neoliberal e a perspectiva
gerencial de gestdo. Nesse quadro, explicitam-se os desafios baseados na preocupacdo de
construir praticas administrativas contra-hegeménicas fundadas numa perspectiva de
democratizagéo

Criticas gerais entorno da ineficiéncia e ineficacia do setor publico tem tensionado no
sentido de reconfigurar a administracdo publica, colocando em questdo o modelo de
administracdo publica da Constituicdo Federal de 1988 e apontando para reformas gerenciais
de cunho neoliberal. Essa redefinicdo de funcbes do Estado tem afetado diretamente a gestéo
publica da assisténcia social.

A assisténcia social pela primeira vez na historia brasileira é estabelecida como
politica publica de direito com a Constituicdo Federal de 1988. Esta politica em 1993 ganhou
notoriedade a partir da regulamentacdo da Lei Orgéanica da Assisténcia Social. Portanto até
entdo a assisténcia social possuia carater de favor, benesse, ajuda mas nao de um direito social
sob primazia do Estado. Posteriormente, com a aprovagdo da PNAS(2004) e da NOB/SUAS
(2005) a gestdo da assisténcia social € estruturada integrando os trés entes federativos afim de
consolidar um sistema publica de assisténcia social, ndo contributivo, descentralizado e

participativo, sob os critério de universalidade. Porém apresentam-se inimeros desafios para a
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consolidacdo desta politica. Enquanto ainda nem se efetivou uma politica publica de
assisténcia social baseado em principios sociais democratas, reformas neoliberais tensionam
esse processo de desconstrucdo dos direitos conquistados. Nesta direcdo as acdes e formas
que configuram a gestdo da assisténcia social tém sido revistas por reformas antidemocraticas
de ideologia neoliberal.

Estas reformas tendem a serem conduzidas por questbes técnicas enfatizando-se
aspectos instrumentais da gestdo em detrimento dos aspectos séciopoliticos. Neste mesmo
sentido é possivel observar que muitas producdes ndo estabelecem um compasso entre as
dimensdes instrumental e politica no estudo da gestdo. E esta tendéncia também se reflete nas
producdes em relacdo a gestdo da assisténcia social. Estas questdes configuram os desafio da
gestdo rumo a democratizacao.

Além disso, as frustraces da populacdo em relacdo aos servicos publicos tendo em
vista sua precariedade e sucateamento, tem dado legitimidade ao discurso da “necesséria
reforma”; ¢ no mesmo sentido os profissionais que trabalham e os pesquisadores que
pesquisam a respeito da gestdo da assisténcia social correm o risco de incorporar essa
falaciosa reforma gerencial, sem analisa-la sdcio-politicamente.

A estrutura administrativa, através da burocracia, tem assumido sindnimos de
conservador e tradicional, e a reforma gerencial como modernizacdo da administracdo
publica. Entretanto as questdes que fundamentam essa reforma ndo tém sido colocadas
macicamente na discussdo em voga e relacionada com o processo administrativo do Estado
brasileiro.

Neste sentido esta dissertacdo “Gestdo da Assisténcia Social: O Estado da Arte nos
anais do XI ENPESS e XII ENPESS” tem o objetivo de fazer um balango e uma avaliagéo
critica da producdo do servigo social em relacdo a gestdo da assisténcia social como potencial
na expansdo e aprofundamento de direitos e se corrobora no sentido de formar e fortalecer
estratégias para o processo de democratizacdo. Para o desenvolvimento deste objetivo foram
selecionados trabalhos dos Anais dos XI e X1l ENPESS que tratavam da gestdo na assisténcia
social.

O objetivo desta pesquisa é analisar a producdo em relagdo ao processo de gestdo na
assisténcia social. A partir disso pretende-se contribuir para o processo de formacdo do
servico social e dos atuais profissionais que atuam na area da assisténcia social. E incentivar a
construcdo de possibilidades democréticas na gestdo publica e apontar para uma compreensao

da gestdo publica que permitam praticas potenciais no processo de democratizacao.
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H& nas péginas que compdem esta dissertacdo um convite a reflexdo da gestdo publica
através da producdo a respeito da gestdo da assisténcia social podendo contribuir na indicacéo
dos desafios que se colocam diante da gestdo da assisténcia social.

Apesar da complexidade do tema e de suas inimeras determinacdes num contexto de
intensas transformagdes, nos desafiamos a construir esse trabalho afim de contribuir para a
producdo do servigo social e para o processo de formacao académica da propria mestranda.

Esta dissertacdo revela criticas e apontamentos sobre a producédo a respeito da gestdo
da assisténcia social, compreendendo que essas criticas sdo para 0 amadurecimento das
questdes relativas a producao sobre a gestdo da assisténcia social e ndo a critica pela critica.

Para construir o caminho de estudo e investigacdo a cerca do objetivo proposto, no
primeiro capitulo “O processo de gestio no Estado brasileiro” procura-se conceituar
“gestdo”; perlustrar as determinagdes do Estado e da administracdo na sociedade capitalista,
considerando o fendmeno burocratico e perquirir o processo de administracdo publica
brasileira. O intento € investigar a estrutura administrativa das politicas sociais e suas
potencialidades no processo de democratizacdo na sociedade capitalista. Logo estrutura-se
este capitulo afim de compreender as possibilidades de perspectiva democratica e
emancipatoria num contexto neoliberal que recorre aos parametros economicistas de mercado
para o interior da gestdo publica.

Portanto investiga-se o fenbmeno da gestdo verificando suas determinagdes no
sistema capitalista e as performances que este sistema assume nas transformacdes em voga e
na realidade brasileira. Aponta-se e analisa-se as bases tedricas, que ao nosso ver, compdem e
sao fundamentais no estudo sobre “gestdo social” no ambito do Estado brasileiro.

No segundo capitulo “A Politica de Assisténcia Social no Brasil” analisa-se a
trajetéria historica da politica de assisténcia social no Brasil, apontando os principais
fendmenos e tendéncias que determinam essa politica. Observou-se a descentralizacdo
politico-administrativa na gestéo desta politica, analisando os fundamentos que a perscrutam e
a sua relacdo com os preceitos democraticos, no mesmo sentido analisa-se e a questdo da
questdo da cultura politica que também determina este processo de gestdo da politica de
assisténcia social.

O terceiro capitulo “O Estado da Arte do debate sobre gestio no Servi¢o Social:
Anais do XI e XII ENPESS” contém as informacdes e reflexdes referentes a analise dos
anais do Xl e XII ENPESS. Apresenta-se a perspectiva metodolégica e o caminho
metodoldgico para analise dos anais em questdo. Posteriormente expuseram-se criticamente

os dados adquiridos nos dois ENPESS. Para tanto a organizacdo desta analise da produgéo
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sobre o0 processo de gestdo da assisténcia social foram sistematizados em 3(trés) eixos:
concepgao de gestdo social, concep¢do da administragdo publica brasileira e concepc¢édo da
politica de assisténcia social.

Feitas essas analises concluimos com apontamentos avaliativos sobre o que se tem
produzido sobre a gestdo da assisténcia social.

O processo de construgdo e sistematizacdo desta dissertacdo proporcionou-me um
avango na compreensao da gestao da assisténcia social e principalmente da minha capacidade
critica em analisar os processos e producfes em voga. Através deste trabalho pude agudar a

minha capacidade de apreensao das determinagdes dos fendmenos atraves do movimento real.
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2 O PROCESSO DE GESTAO NO ESTADO BRASILEIRO

Atualmente terminologias variantes em torno de gestdo social e geréncia social tém
sido referéncia nos debates e discussdes em torno das politicas sociais. No contexto do
neoliberalismo, o “modelo gerencial” tem se configurado no formato da gestdo publica na
area social.

Todavia, muitas vezes 0s termos e os problemas postos pelo discurso das ideias
neoliberais sdo incorporados em pesquisas e discursos da teoria critica sem a devida analise
em relacdo as concepgdes contidas nestes termos.

Portanto, nosso objetivo, neste capitulo, é construir bases teéricas para a reflexdo a
respeito da gestdo social. Nossa questdo é analisar as possibilidades de uma perspectiva
democratica e emancipatoria na gestdo social inserida neste contexto hegemonizado pela
tendéncia neoliberal que evoca o viés economicista de mercado para o paradigma da gestdo
publica.

N&o pretendemos esgotar aqui 0 tema, mas contribuir na construcdo de um debate a
respeito da “gestdo social”, como defendido por Souza Filho (2006), como instrumento de
universalizacdo de direitos e uma das dimens6es do processo de democratizacdo voltada para
a construcdo de uma sociedade emancipada, além da logica neoliberal. Ademais, conforme
explicitado por Poulantzas (1985:144), “existe uma urgéncia tedrica de compreender a
inser¢do das lutas de classe no interior do Estado para explicar as formas assumidas e as
transformagoes deste Estado™.

A perspectiva marxista serd o caminho cientifico para reconhecer essas categorias no
desenvolvimento da gestdo no processo politico brasileiro. Tendo em vista que 0 marxismo,
nos termos de Paula (2007:27), “¢ um instrumento fundamental, quando devidamente
apreendido, para apropriar-se de maneira critica das realidades concretas e compreender 0s
elementos politicos-organizativos necessarios para revolugao social”.

Para tanto, iniciaremos a reflexdo a partir da concepcdo de gestdo do educador Vitor
Henrique Paro(2006), na qual a gestdo é sindbnimo de administracdo, ou seja, a gestdo social é
administracdo publica dos servigos sociais. Outra questdo central que norteard toda a nossa
analise é o desenvolvimento da concepc¢éo de gestdo fundamentado na racionalidade tanto dos
meios quanto dos fins da gestdo, que sera melhor esmiucado na primeira secao que segue.

Para o desenvolvimento do objetivo proposto sera feito um estudo tedrico a respeito
das determinactes do Estado e da administracdo na sociedade capitalista, considerando o

fendmeno burocratico. Tal estudo se faz extremamente necessario, tendo em vista que o
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processo de democratizacdo e ampliacdo de direitos na sociedade estd associado a expansdo
do Estado e da burocracia, que ocorreram a partir do final do século XIX, inicio do século
XX.

Na ultima secdo serdo discutidas as mudancas nos paradigmas da administracdo
publica brasileira ao longo do processo politico econdmico do pais e seus determinantes na
gestdo da politica social, direcionando o estudo a politica de assisténcia social.

A questdo nodal que direcionara nossa analise neste capitulo é se a estrutura
administrativa das politicas sociais permite o fortalecimento do processo de democratizacao

na sociedade capitalista. Nesta direcdo, cabe apontar a priori a concepg¢éo aqui defendida:

Consideramos que a experiéncia de administracdo publica no campo da
distribuicdo (gestdo social), além de contribuir com a expanséo de direitos
sociais, pode, também, favorecer a criacdo de estratégias e instrumentos para
a gestdo da producdo no sentido geral e, dessa forma, ser um elemento
fundamental para o processo de socializagcdo da economia, a partir do
desenvolvimento da socializacéo da politica (SOUZA FILHO, 2006:23).
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2.1 O conceito de administracéo geral

Segundo Paula (2007:89),

geralmente, trés temas sdo combatidos pelos criticos da administracdo: a
idéia de que as organizacOGes sdo necessarias, naturais, racionais e auto-
evidentes e ndo fruto de um complexo processo sécio-historico; a visdo de
gue os interesses administrativos sdo universais e de que ndo hé interesses
conflitantes; e o dominio da instrumentalidade e da competicdo no
imaginério organizacional.

Neste sentido, para construcdo de uma critica a fim de aprofundar a reflexdo tedrica
sobre a categoria gestdo social, nossa analise se estruturara baseada no processo sécio-
historico da administracdo brasileira, dos interesses conflitantes presentes neste processo em
questdo e a tendéncia a supervalorizacdo da instrumentalidade. Para tanto, Vitor Henrique
Paro(2006) norteara nossa andalise do fenéBmeno administrativo.

A administracdo é uma forma de organizacdo. E constituida por um processo historico
inserido nas contradicdes presentes na producdo e reproducdo da sociedade, determinada
pelas relagdes politicas e econdmicas do modo de producdo vigente. Qualquer tipo de
instituicdo precisa estabelecer uma estrutura administrativa para desenvolver suas atividades.

Paro(2006) faz sua analise de forma a “examinar o conceito de administragdo em
geral, ou seja, a administracdo abstraida de seus determinantes sociais que, sob o capitalismo,
por exemplo, se configuram a chamada administragao capitalista” (PARO, 2006:18). Isso ndo
elimina o fato de ela ser determinada historicamente, apenas ressalta que, sob outros modos
de producdo, seus determinantes variam. O autor faz, assim, sua aproximacdo do objeto da
administracdo a fim de conhecer sua esséncia.

De acordo com Paro (2006:20), a “administragdo é a utilizagdo racional de recursos
para a realizagdo de fins determinados”. Neste sentido, a administragdo em geral ¢ a
organizacdo de recursos para atingir determinada finalidade. E esta finalidade determina os
recursos e a racionalidade, sendo a razdo que faz a mediagéo entre os fins e os meios. Nesta
l6gica, a racionalidade e os meios utilizados para uma finalidade democratica ndo podem ser
somente instrumentais e nem vinculados com a dominagéo.

Paro(2006) aponta duas questdes que reafirmam as possibilidades e a necessidade de a
administracdo ser situada na perspectiva democratica: a capacidade teleolégica do homem, ou
seja, a administracdo ser uma atividade humana e a necessidade da administracdo nas

atividades do homem a fim de realizar objetivos.
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De acordo com o autor, a utilizagédo racional dos meios apresenta duas dimensoes: a
adequacdo dos recursos aos fins e 0 emprego econdmico dos recursos, ou seja, consumir o
menor tempo possivel e dispéndio minimo de recursos para atingir determinados fins,
pressupondo uma analise meramente instrumental. Esses recursos seriam tanto elementos
materiais e conceptuais como os esforcos despendidos pelos proprios homens. Contudo,
Paro(2006) ndo se limita & dimensdo instrumental. Quando trabalha a razdo, incorpora a
questdo da emancipacdo. Portanto, essa racionalidade emancipatoria € utilizada no
desenvolvimento dos recursos e na determinacgéo dos fins.

Assim sendo, a gestdo social como administracdo publica de politicas sociais huma
perspectiva de democratizacdo deve vincular os fins a orientacdo emancipatoria tanto quanto
0S recursos ao crivo dessa racionalidade emancipatdria, ou seja, 0s principios e diretrizes da
politica publica e as ferramentas gerenciais podem e devem ser norteados por uma
racionalidade democrética e emancipatoria.

Este é o diferencial da analise de Paro(2006) a respeito da administracdo/gestdo em
relacdo a concepcao que focaliza apenas a utilizacdo instrumental dos recursos sem vincula-
los a racionalidade emancipatdria para fins democraticos. Visto que administrar é utilizar a
razdo para definir fins e recursos, é preciso articular a dimensdo politica (finalidade) e a
dimensdo técnica (recursos).

No conceito de administragdo definido por Paro, “os recursos materiais e conceptuais
precisam ser utilizados de maneira racional com vistas a realizacdo de objetivos. O que quer
dizer que o homem age tanto mais administrativamente quanto mais ele conjuga seus
conhecimentos e técnicas, os faz avancar e os aperfeicoa, na utilizacdo de seus meios de
producao” (PARO, 2006:21).

De acordo com Paro (2006:21), a “racionalizagdo do trabalho” desenvolve-se num
“campo de interesse tedrico pratico da administragdo” no qual o homem, na sua relagdo com a
natureza, utiliza racionalmente seus recursos materiais e conceptuais na busca de objetivos. O
autor, ao desenvolver o conceito de administracdo em geral, preocupa-se em precisar a
“racionalizacao do trabalho” com agdes, processos e relagdes politicas relacionados a
utilizagdo racional dos recursos materiais e conceptuais. “A ‘racionaliza¢do do trabalho’,
engloba, pois, as relagdes homem/natureza no interior do processo de administragao” (PARO,
2006:22).

Assim, Paro(2006) destaca, no processo administrativo, como anunciado nas linhas
anteriores, tanto o emprego econdmico quanto a devida adequagdo aos fins do esforco

humano despendido. Desta forma, cabe a administragdo ocupar-se do esforco humano
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coletivo. Paro utiliza o termo “coordenagdo” para “indicar o campo de interesse tedrico-
pratico da administragdo que diz respeito ao emprego racional do esfor¢o humano coletivo”
(PARO, 2006:23).

Neste sentido, de acordo com Paro, a “racionalizacdo do trabalho” esta vinculada ao
processo administrativo dos elementos materiais € conceptuais € a “coordenagdo”, com o
processo do esfor¢co humano coletivo, com as relagdes dos homens entre si. “A administracao
pode ser vista, assim, como dois amplos campos que se interpenetram: a ‘racionalizacdo do
trabalho’ e a ‘coordenagdao’ (PARO, 2006:24). Esses dois tipos de recursos se estabelecem
com relagBes mutuas de dependéncia. Um ndo pode se desenvolver sem o outro. Isto ndo
elimina a especificidade de cada um no processo de administracao.

Seguindo o caminho logico a respeito da “coordenag@o”, a ideia de recursos humanos
em Paro (2006) se distingue do senso comum e do difundido pela Teoria Geral da
Administragdo. De acordo com o referido autor, a expressao “recursos humanos” precisa ser
entendida no sentido especifico de recurso do homem e ndo do homem como recurso. Paro
aponta para uma relacdo de dominacdo quando as proprias pessoas sdo utilizadas como
recursos para atingir determinados objetivos. Nessa perspectiva, 0 termo recursos humanos
refere-se ao proprio homem como um recurso material, um meio para determinado fim.

De acordo com Paro, o processo de administracdo pode se estabelecer em diferentes
niveis, de acordo com a categoria da praxis humana. A administracdo criadora, de
invencdo/descoberta de novos procedimentos para alcancar determinados objetivos, e a
administracdo reiterativa, de repeticdo/imitacdo desses procedimentos, compdem 0s
elementos das atividades administrativas. Na pratica administrativa, acontece a coexisténcia

da administracgdo criadora com a administragao reiterativa.

A administracdo criadora vale-se de conquistas anteriores, assimilando
procedimentos que foram bem-sucedidos em outras situacGes para criar
novas formas de atingir objetivos de modo mais efetivo; por outro lado, a
administracdo reiterativa multiplica a aplicacdo dos procedimentos criados,
ampliando o seu alcance (PARO, 2006:28).

Estes niveis sdo de fundamental importancia no processo da atividade humana, pois é
desta forma que o homem pode se posicionar frente a metamorfose dos problemas
contemporaneos, posicionando-se com uma administracdo criadora, propondo alternativas e
solucBes a realidade posta e, da mesma forma, utilizar a administracdo reiterativa, ou seja,
reutilizar procedimentos ja usados em situacdes parecidas para o0 desenvolvimento de

objetivos. Todavia, Paro (2006) chama atencéo para o fato de que essa pratica ndo pode se
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findar numa préxis burocratizada, que € empecilho para o desenvolvimento da administragdo
criadora.

Ainda baseado na ideia da consciéncia, da praxis, o0 autor apresenta dois niveis de
praxis: praxis reflexiva e praxis espontanea. A diferenciacéo é que, na primeira, hd uma alta
consciéncia da atividade pratica, ja na segunda esta é reduzida ou quase ndo existe. Na pratica
administrativa espontanea, a utilizacdo de recursos pode ser direcionada a atender as
necessidades imediatas, que surgem no decorrer do processo pratico. Numa administracéo
reflexiva, o sujeito esta consciente da racionalidade do processo.

Conforme o autor,

é no decorrer de milhares de anos de desenvolvimento histérico que, em
decorréncia da propria atividade humana, vao-se produzindo as condigdes
culturais, econdmicas, politicas e sociais que possibilitam ao homem captar
conscientemente a maneira racional com que ele vem empregando o0s
elementos materiais e conceptuais e o esforgo humano coletivo na realizagdo
de objetivos. Com o desenvolvimento continuado dessa consciéncia da
praxis, € com sua associa¢do, no processo pratico, aos conhecimentos,
técnicas e procedimentos administrativos que se vao acumulando
historicamente, 0 homem vai conseguindo cada vez mais passar do nivel de
uma administracdo espontanea para o de uma administragdo reflexiva,
abrindo possibilidade para o surgimento, no final do século passado e inicio
deste, de uma ‘teoria geral de administragdo’ (PARO, 2006:30).

Este proprio estabelecimento de uma disciplina especifica para tratar dos problemas
administrativos demonstra que 0 homem possui a consciéncia da utilizacdo racional dos
recursos para determinados fins. Ha a reflexdo, sistematizacdo dos conhecimentos, técnicas e
procedimentos para tal.

Na verdade, conforme afirma Paro (2006:30), “a atividade administrativa, enquanto
utilizacdo racional de recursos para atingir fins, €, como ja vimos, condi¢do necessaria da vida
humana. Sempre existiu, portanto, permeando as mais diversas formas de organizagdo social”.
Todavia, é essencial ressaltar que, apesar de necessarias e racionais, nao sao naturais e auto-
evidentes, sdo resultado do processo socio-histérico.

A administracdo nas sociedades de classes tem sido utilizada historicamente como
instrumento de poder nas méos de uma minoria. Uma classe dominante detém os meios de
administrar a fim de monopolizar o dominio. Contudo, a mesma pode ser utilizada a favor das
classes subalternas, visando a uma transformacdo social. Para tanto, é necessario desenvolver

suas potencialidades para tal fim.
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Para isso, entretanto, é necessario que a atividade administrativa seja elevada
de seu carater espontaneamente progressista para uma praxis reflexivamente
revoluciondria. Um dos requisitos mais importantes, neste processo, € 0
conhecimento das condigcfes concretas em que se realiza a administracdo na
sociedade (PARO, 2006:33).

Neste sentido, é fundamental analisar a administracdo publica preocupando-se em nédo
agregar a propria administracdo o carater de dominacgdo e sim as relagbes na sociedade,
fugindo, assim, também, da anélise em que a administracdo é considerada como algo de valor
universal, como destaca Paro(2006).

Desta forma, € importante conhecer a administracdo de modo geral e ndo
especificamente de um modo de producéo. De acordo com a concepcao de Paro, € necessario
evitar as visdes tecnicista e policista na administracdo. O esforco tedrico-pratico deve ser
vincula-las a dimensao ético-politica e técnico-operativa.

O trato dado a gestdo deve, portanto, ser no campo da politica como questdo publica,
buscando, nos termos de Souza Filho (2006), articulacdo dialética entre politica/finalidades e
utilizacdo de recursos/meios/técnica, compreendendo que a finalidade nunca estd dada. A
partir dessa concepcao geral de administracdo apresentada, vamos contextualiza-la no seio do
Estado e de sua forma administrativa capitalista — a burocracia — a fim de avancarmos no

debate sobre a fundamentacdo da administracdo publica numa perspectiva democratica.
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2.2 O fendbmeno burocratico

As organizacBes burocraticas sdo constituintes do arranjo institucional da
administracao. Segundo Motta & Pereira (1987:167), a “Teoria da Administragdo ¢ uma
ciéncia social ou projeto de ciéncia social que tem como objetivo estudar e operacionalizar as
organizagdes burocraticas”.

Portanto, a “administragcdo e organizag¢ao burocratica sdo dois fendmenos econdmicos
e sociais centrais do nosso tempo que caminham paralela e entrelagadamente” (MOTTA &
PEREIRA, 1987:12).

De acordo com estes autores, “a organizagdo burocratica ¢ o tipo de sistema social
dominante nas sociedades modernas; € uma estratégia da administracdo e de dominagdo; é
fruto e ber¢o da burocracia, com a qual pode inclusive ser identificada” (MOTTA &
PEREIRA, 1987:9). Nos termos dos autores ja referidos, “a burocracia seria um tipo de poder
da mesma categoria que o patriarcalismo, o patrimonialismo, o feudalismo e o carismatismo”
(MOTTA & PEREIRA, 1987:20).

Entretanto, a burocracia ja estava presente nas sociedades pré-capitalistas. O Império
Novo egipcio (1580-712 a.C.), o Império Romano, o Estado Bizantino, o Império Chinés, os
Estado europeus organizados no fim da Idade Média e a Igreja Catolica, apesar de nédo
representarem o tipo puro e ideal weberiano de organizacdo e serem influenciados pelo
tradicionalismo e patrimonialismo, podem ser considerados, segundo Motta & Pereira
(1987:46) burocracias, “sistemas sociais em que a administragdo a cargo dos funcionarios é
suficientemente formalizada e tornada impessoal para se incluirem entre as burocracias”.
Entretanto, é no século XX, nos contextos de capitalismo monopolista e nas chamadas
sociedades socialistas, que a burocracia assume um papel decisivo e autbnomo, tornando-se
um fator social dominante.

A burocracia é a forma de organizacdo que impera na sociedade contemporanea, €
dominacdo, e dominacdo € poder. Popularmente, é usada como papelada, niUmero excessivo
de tramitacOes, apego excessivo aos regulamentos, ineficiéncia.

Neste estudo, o trato da burocracia sera em termos de organizacdo administrativa, nas
palavras de Motta & Pereira (1987:20-21): “A burocracia ou poder burocratico corresponde,
na nossa terminologia, as organizacfes, organizacfes burocraticas, ou simplesmente

burocracias”.
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Nossa andlise, neste momento, serd direcionada no sentido de “compreender a
estrutura ¢ a dindmica das organizagdes burocraticas” (MOTTA & PEREIRA, 1987:12) no
ambito do aparelho do Estado capitalista brasileiro. Desta forma, buscamos apreender a
esséncia do fenbmeno da administracdo das politicas sociais e ndo nos limitarmos a sua
aparéncia baseada em solugdes meramente operacionais/instrumentais. Para tanto, iniciaremos

conhecendo as configuragdes e determinagdes da burocracia.
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2.2.1 Determinac6es da burocracia

Para analisar as determinagBes da burocracia, coloca-se como necessério buscar
apreender 0s tracos essenciais e universais que compdem o fenbmeno a partir de uma
abordagem critica marxista e marxiana das obras de Hegel e Weber.

Hegel foi o primeiro a formular uma concepgéo de burocracia, mas sem denomina-la
com este termo. Ele a identificava como a classe universal para garantir o interesse geral.

Souza Filho (2006), ao fazer uma critica marxista a este fendmeno, destaca que a
burocracia € um dos componentes da materialidade do Estado, portanto, expressa as
contradi¢des presentes no seio do Estado. Neste sentido, é a instituicdo no capitalismo capaz
de atender a alguns interesses dos ndo dominantes, portanto, ao contrario do que afirma
Hegel, ela ndo se efetiva como uma classe universal.

A burocracia tem a aparéncia de classe universal, pois viabiliza a implementacédo das
acOes do Estado destinadas a determinados interesses das classes dominadas, entretanto, na
perspectiva de manter a propriedade privada, ou seja, viabilizar a ordem social capitalista,
garantindo, deste modo, os interesses da classe dominante.

No pensamento hegeliano, a sociedade civil é o lugar de disputa dos interesses
individuais de todos e o governo é o campo de luta entre os interesses particulares e o
interesse geral. Neste sentido, a burocracia seria o0 instrumento do governo para garantir o
interesse geral frente aos particulares.

Em outra perspectiva, Marx, em sua critica, aponta que, na verdade, a burocracia seria
a garantia de determinados interesses particulares frente a outros interesses particulares,
excluindo, portanto, a ideia de uma burocracia voltada para o interesse geral. “Marx consegue
perceber que ndo ha na burocracia uma orientacdo voltada para o interesse geral, identificando
nela a materializacdo de interesses particulares presentes no Estado” (SOUZA FILHO,
2006:67).

Neste sentido, os fins formais ditos pela burocracia, na verdade, diferem dos fins reais.
Como explicita Souza Filho (2006:98) ao analisar a obra marxiana Critica del derecho del
Estado de Hegel (1978), “os fins do Estado sdo convertidos em fins burocraticos e os fins
burocraticos em fins do Estado. Ou seja, a burocracia opera a finalidade real do Estado,
enquanto dominacdo de classe, e o Estado apresenta-se, através da finalidade formal da

burocracia, enquanto universalidade”.
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O interessante a observar é que a préopria existéncia da burocracia supde que nédo existe
uma identidade entre os interesses particulares e o interesse geral, pois sua existéncia
justifica-se para subordinar o particular ao geral. Por isso, a burocracia deve manter e
restaurar 0S supostos interesses particulares para preservar sua propria razdo de ser, sua
existéncia. Em termos simples, existe a afirmagdo dos interesses particulares pela propria
burocracia.

Esses interesses particulares tém o conflito central no antagonismo de classe, em suas
contradicBes e tensdes. Neste sentido, a determinacdo fundamental da burocracia esta na
estruturacdo da sociedade de classes, visto que os interesses e conflitos antagonicos de classe
exigem a intervencdo do Estado na sociedade através de uma ordem administrativa.

De acordo com esta breve caracterizacdo apresentada, a burocracia € uma das
mediacdes entre o Estado e as classes sociais para manter a ordem e a dominacdo de classe.
Portanto, a burocracia € limitada estruturalmente em relagdo a ampliagdo radical da
universalizagdo e aprofundamento de direitos, visto que sua razdo de ser requer a existéncia
de dominados e dominantes.

Todavia, ao atuar administrando interesses antagdnicos, a ordem do Estado capitalista,
como ja sinalizado anteriormente, precisa atender a determinados interesses das classes
dominadas. Neste sentido, a burocracia apresenta potencialidades na universalizacdo e
aprofundamento de direitos.

Para apresentar possibilidades e limites deste tipo de organizacdo administrativa
voltadas para o aprofundamento e ampliacdo de direitos, é fundamental investigarmos
profundamente as determinac@es centrais da burocracia.

O carater de dominagdo e a racionalidade da burocracia sdo determinacGes centrais
deste processo que serdo analisados a partir da reflexdo das obras de Max Weber.

Max Weber foi o primeiro a estudar de maneira sistematica as organizagdes
burocréaticas. Este socidlogo alemdo ndo procurou definir a burocracia, mas a estudou
preocupando-se em analisar suas caracteristicas, identificando-a como um tipo de poder ou de
dominacao.

De acordo com Weber, toda administracdo € dominacdo devido ao seu carater de
mando-obediéncia, assim, a burocracia, por ser uma estrutura administrativa, implica
dominag¢do. “Toda a domina¢do manifesta-se e funciona como administracdo. Toda
administracdo precisa de alguma forma, da dominag&o, pois para dirigi-la, é mister que certos

poderes de mando se encontrem nas maos de alguém” (WEBER, 19992a:193). A dominacao
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exercida pela ordem administrativa baseia-se no conjunto de normas e orientagcdes de
comportamento que procuram regular, pelo quadro administrativo, a acéo associativa.

Todavia, a burocracia é a forma de administracdo racional-legal diferentemente dos
tipos de dominacdes tradicionais e carismaticas, organizados por Max Weber. Para
compreender melhor os tipos de dominagéo, faremos uma breve explicitagdo dos mesmos.

Segundo o sociodlogo, sdo trés os tipos fundamentais de dominacgdo: o carismatico, o
tradicional e o racional-legal. Cada um desses tipos se diferencia dos demais pela sua origem
e “legitimidade”, conforme a expressao de Weber. “Em forma totalmente pura, as ‘bases de
legitimidade’ da dominagdo sdo somente trés, cada uma das quais se acha entrelagada — no
tipo puro — com uma estrutura sociol6gica fundamentalmente diversa do quadro e dos meios
administrativos” (WEBER, 1986: 128).

A dominacdo carismatica é baseada na caracteristica pessoal de carisma. Seu poder é
justificado por outra dimensdo, como um tipo de mistério, algo sobrenatural. Neste sentido, a
legitimidade se estabelece devido a uma crenca ou devogdo a algum poder que a pessoa

possua diferentemente dos demais.

Obedece-se exclusivamente a pessoa do lider por suas qualidades
excepcionais e ndo em virtude de sua posicao estatuida ou de sua dignidade
tradicional; e, portanto, também somente enquanto essas qualidades Ihe sdo
atribuidas, ou seja, enquanto seu carisma subsiste. Por outro lado, quando é
“abandonado” pelo seu deus ou quando decaem a sua forca herdica ou a fé
dos que créem em suas qualidades de lider, entdo seu dominio também se
torna caduco (WEBER, 1986: 135).

Portanto, este tipo de dominacdo tem, de acordo com Motta & Pereira (1987:27), um
poder sem base racional. “Sua irracionalidade, instabilidade e arbitrariedade chocam-se
diretamente com as bases do conceito de organizacdo (MOTTA & PEREIRA, 1987:27).

A dominacdo tradicional é um tipo de dominacdo conservadora. A crenca em costumes
¢ a base do poder e sua legitimagdo. “Max Weber distingue dois tipos basicos de dominacao
tradicional: o patriarcalismo e o patrimonialismo” (MOTTA & PEREIRA, 1987:28). Também
ndo possui base racional. “Obedece-se a pessoa em virtude de sua dignidade propria,
santificada pela tradicdo: por fidelidade. O contetido das ordens esta fixado pela tradicdo, cuja
violacdo desconsiderada por parte do senhor poria a legitimidade do seu préprio dominio, que
repousa exclusivamente na santidade delas” (WEBER, 1986: 131).

Ja a dominacdo racional-legal, chamada burocratica, tem sua legitimidade baseada em
“normas legais racionalmente definidas” (MOTTA & PEREIRA, 1987:29). Segundo Weber, a

burocracia seria a forma de dominacdo legitima de carater racional, a dominacdo legal
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(WEBER, 1999a: 141). Esta racionalidade se expressa por quatro caracteristicas basicas: “(1)
sdo sistemas sociais; (2) impessoais; (3) dirigidos por administradores profissionais; (4) que
tendem a controla-los cada vez mais completamente” (MOTTA & PEREIRA, 1987:29). Estas
caracteristicas definem o caréater formal das burocracias.

Baseado em Motta & Pereira (1987:49), é possivel relacionar o sistema burocratico
formal com as seguintes caracteristicas: (a) precisdo; (b) rapidez; (c) univocidade, (d) carater
oficial; (e) continuidade, devido a impessoalidade ndo depende de pessoas para funcionar; (f)
discricdo; (g) uniformidade no comportamento dos funcionarios; (h) reducao de friccdes, na
medida em que as &reas de autoridade e responsabilidade sdo definidas com clareza; (i)
reducéo de materiais e pessoais.

Desta forma, a administracdo burocratica, segundo Weber, é a Unica estrutura
administrativa racional de dominacdo que, por intermédio de parametros formais e legais,
exerce dominacao e obediéncia sobre um grupo de pessoas.

Como exposto anteriormente, Weber define os tipos puros de dominacédo pela relagdo
mando-obediéncia estabelecida numa estrutura sociolégica fundamentalmente diversa do
quadro e dos meios administrativos (WEBER, 1986). Portanto, com base na perspectiva
marxista, € possivel concluir que esse tipo de dominacdo, relacionado a obediéncia, ndo
desaparece com a extin¢cdo do Estado, isto €, numa sociedade sem classes uma dominacao
referente a obediéncia a ordens por determinadas pessoas ndo se extinguira.

Em outros termos mais precisos, a eliminacdo deste tipo de dominacdo ndo esta

vinculada a uma nova ordem social. Em suma, como afirma Souza Filho (2006:71),

Mesmo estabelecendo uma nova ordem social e econémica, se 0 poder de
mando ficar concentrado nas maos de um pequeno grupo responsavel pela
condugdo politica e administrativa, a dominacdo exercida podera resultar
numa dominagdo de classe, na medida em que esse grupo Se apropria,
também, dos meios de producdo. O que apresenta-se COmo mais opressivo
que a dominagdo como mecanismo de obter obediéncia.

Lénin e Gramsci também se posicionam a respeito da burocracia e da questdo da
dominacdo e é importante analisar suas observacoes.

Segundo Souza Filho (2006:72), Lénin faz uma distingdo entre burocracia e quadro
técnico. Neste sentido, superar a organizacdo burocratica ndo implica desqualificar a
necessidade da especializagdo e conhecimento para a administragéo da sociedade. A forma de
controle e registro estabelecidos pela burocracia devem ser superadas e estes devem ser

realizados pelos trabalhadores.
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Gramsci discute a dominacgdo relacionada a comandar, obedecer e disciplinar.
Diferentemente de Weber, o autor ndo vincula diretamente a relacdo comando-obediéncia a
dominacdo politica, mas a toda relacdo que envolve comando.

Ao tratar da disciplina, Gramsci, segundo Souza Filho (2006:73), destaca que esta
pode ser autdbnoma e livre ou um acolhimento servil e passivo das ordens, sendo a origem
deste poder que ordena tal disciplina e direciona tal distin¢do ser democrética ou arbitraria.

Ja Paro ndo compartilha da definicdo de administracdo como dominacdo, pois sua
categoria central na definicdo de administracdo € a racionalidade na perspectiva da utilizacdo
dos recursos para atingir fins. Entretanto, de acordo com Souza Filho, o sentido weberiano de

dominacdo esta implicito em sua concepgéo.

Pois, segundo o autor, coordenar o esforco humano coletivo € uma das
dimens@es da utilizacdo racional dos recursos para atingir fins, ou seja, é
uma das dimensGes da administragdo. E coordenar o esforco humano
coletivo implica necessariamente, em mando e obediéncia, por mais
democratica que seja a coordenacdo realizada (SOUZA FILHO, 2006:74).

O que quero destacar é que o carater de dominagdo enquanto relagdo mando-
obediéncia é inerente as formas de administracdo ja apresentadas, baseadas em Weber. Em
termos gerais, ao refletir a respeito da burocracia como a estrutura administrativa do tipo de
dominagdo racional legal, vou qualifica-la como componente do movimento real da
administragdo na sociedade.

Outro determinante central no fenémeno da burocracia é seu carater racional, ou, em
outros termos, a racionalidade que compde a organizacao burocrética.

Nos termos de Souza Filho (2006:86), o conceito de burocracia weberiana néo
explicita a relagdo de dominacdo de classe presente na burocracia nem o fim a que se propde
tal ordem administrativa. Em suma, Weber analisa a burocracia independente da finalidade,
considerando-a apenas como uma acéo racional vélida. Contudo, por mais que Weber ndo
explicite diretamente, a ordem administrativa burocratica é para fins de manutencdo e
expansao capitalista.

A racionalidade exposta por Weber “refere-se as questdes relacionadas a adequacao
dos meios aos fins/valores definidos” (SOUZA FILHO, 2006:85). Ou seja, Weber ndo discute
a racionalidade do fim, apenas a racionalidade instrumental. A acdo racional define 0os meios
adequados ao fim determinado. O socidlogo considera o fim como dado e pertencente ao
campo de valores, o que € coerente com a ‘“neutralidade axioldgica” em que se baseia. Ao

contrario, Souza Filho (2006) se posiciona na concepcdo de razdo vinculada a tradicdo
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marxista, que é constituida em duas dimensfes: a dimensdo instrumental-analitica e a
dimensdo de emancipacdo, na qual se insere a discussdo de Paro em relacdo a administrag&o,
considerando a racionalidade dos meios e do fim.

Neste sentido,

A racionalidade funcional, utilizada por Weber é ideoldgica, pois escamoteia
a existéncia de um fim determinado, na medida em que ndo existe emprego
econdmico e adequacéo de recursos sem referéncia a fins. E como no caso o
fim ndo é racional no sentido moderno do termo, 0os meios também ndo o
sdo, pois o caréater racional da burocracia é limitado pela finalidade de sua
constituigdo. (SOUZA FILHO, 2006:88).

Hegel, também, ao conceituar a burocracia como classe universal para garantir o0s
interesses gerais do Estado, identifica a racionalidade da burocracia. Todavia, ao contrario de
Weber, que considera a razdo somente na sua dimenséao instrumental, Hegel, baseado em seu
pensamento iluminista, considera a dimenséo finalistica da raz&o.

Entretanto, a concepcdo de Hegel, por estar subordinada a uma sociedade de classes
primando pela propriedade como elemento central, também se configura como uma
concepgdo ideoldgica. Neste sentido, a partir da concepgdao marxista, podemos elaborar uma
critica que cabe tanto as determinacdes hegelianas quanto weberianas da burocracia: ambas
“nos oferecem uma descri¢do empirica da burocracia, em parte tal e como realmente ¢ e em
parte de acordo com a opinido que ela tem de si mesma” (MARX, 1978:358).

Assim, a expressdao material e formal da administracdo burocratica é muito bem
descrita por Hegel e Weber, ainda que em relacdo ao conteldo e a analise ndo sejam
consistentes. Desta forma, as leituras idealizadas de burocracia feitas por Hegel e a atribuicédo
a burocracia de uma racionalidade abstrata feita por Weber correspondem a aparéncia do
fendmeno.

Ja a andlise de racionalidade elaborada por Paro (2006) é desenvolvida como
categoria central na teoria geral da administracdo, seja na perspectiva da utilizacdo dos
recursos para atingir os fins, seja na perspectiva da defini¢do dos préprios fins.

Para definir o conceito de burocracia de maneira completa, considero que é preciso
defini-la com base na analise de Paro sobre administracdo, a saber, que a burocracia
weberiana € 0 modelo de administracdo proprio do capitalismo e ndo um dos modelos da
administracdo capitalista. A partir da analise critica do conceito weberiano de burocracia,

Souza Filho aprofunda a definicao ate entdo explicitada e entende que
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a burocracia ¢é a forma legitima de obter obediéncia de um grupo de pessoas
e exercer o poder de classes para atingir objetivos voltados para a expansao
capitalista, através do emprego econdmico de recursos materiais e
conceituais e do esfor¢co 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,
2006:91).
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2.2.2 Burocracia e aprofundamento de direitos

Como j& exposto nos pardgrafos acima, a burocracia € um dos componentes da
materialidade do Estado que legitima o atendimento de demandas dos dominados e que
anuncia as contradicdes presentes no proprio Estado. Por isso, de um lado, possibilita aces
voltadas para alguns interesses das classes dominadas, por outro, é responsavel pela
manutenc&o, viabilizag&o e garantia da ordem social capitalista.

Diante destas reflexdes apresentadas, a questdo que instiga € de que forma a
burocracia pode atender, entdo, a finalidades distintas do capitalismo. Partindo da perspectiva
aqui por nos defendida, baseada na idéia de que existe autonomia entre os meios e o fim,
posso pensar a burocracia como determinado meio para também potencializar fins que ndo
sejam eminentemente vinculados somente a exploracdo e dominacdo capitalista, mas que
oferecam condicdes para atender a determinadas demandas das classes dominadas. Assim,
procurarei demonstrar alguns pardmetros materiais da administracdo burocratica que podem
ser incorporados numa orientagdo de ampliacéo e aprofundamento de direitos.

No entanto, € fundamental salientar, logo de inicio, que o problema central que se
coloca diante da perspectiva pretendida de intervencdo democratica e aprofundamento de
direitos, segundo Souza Filho (2006:78), é a identidade entre os valores burocraticos e 0s
valores capitalistas.

Assim, é evidente que a burocracia esté relacionada a dominacdo de classes, ou seja, a
radicalizacdo da universalizacdo de direitos numa sociedade orientada pela relacdo de
dominacdo é impossivel. No entanto, ela estabelece uma relacdo de dialogo com as classes
subalternas a fim de garantir a ordem, o que, a nosso ver, pode ser potencial na ampliacéo e
aprofundamento de direitos.

Em suma, apesar desses limites estruturais, € fundamental perceber as possibilidades
gue esta estrutura administrativa nos apresenta devido ao seu carater funcional de administrar
interesses antagonicos para manter a ordem, atendendo a interesses de dominados e
dominantes, e usar a burocracia para uma orientacao de reducdo de desigualdades.

Desenvolverei minha analise a partir da expressdo material da racionalidade
burocratica, que séo as proprias caracteristicas da administracao sistematizadas por Weber.

A estrutura teorico-formal é configurada por:

a) Principios das competéncias fixas, mediante regras, leis ou regulamentos
administrativos;
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b) Principio da hierarquia de cargos e da sequéncia de instancias, isto €, um
sistema fixamente regulamentado de mando e subordinacao das
autoridades, com fiscalizacdo das inferiores pelas superiores;

c) Baseada em documentos;

d) Pressup®e, em regra, uma intensa instrucdo da matéria;

e) Requisicdo do emprego da plena forca de trabalho do funcionario, quando
o cargo esta plenamente desenvolvido, independentemente da carga
horéria fixada;

f) Realizacdo da administracdo dos funcionarios de acordo com regras
gerais, mais ou menos fixas e mais ou menos abrangentes, que podem

ser aprendidas (WEBER, 1999b: 198-200).

E o quadro funcional administrativo burocratico e caracterizado da seguinte forma:

a) Sao livres e obedecem as obrigacGes objetivas;

b) Sdo nomeados por uma hierarquia rigorosa;

¢) Tém competéncias funcionais fixas;

d) Séo contratados formalmente, através de sele¢do, segundo a qualificacdo
profissional, avaliada mediante prova e certificada através de diploma;
e) Sdo remunerados com salarios em dinheiro;

f) Exercem o cargo como profissao Unica e principal;

g) Tém perspectiva de uma carreira;

h) Trabalham em separagdo absoluta dos meios administrativos e sem
apropriagdo do cargo;

i) Estdo submetidos a um sistema rigoroso e homogéneo de disciplina e
controle do servico. (WEBER, 1999a: 144).

Assim, tais caracteristicas da estrutura e do quadro administrativo caracterizam esta
administracdo como racional. Esta racionalidade apresenta possibilidades de se configurar
orientada por praticas mais democraticas de aprofundamento de direitos. Apresentarei
algumas dessas possibilidades potenciais na direcdo de uma concepcao de razdo nos marcos
da tradicdo marxista e marxiana.

A primeira questdo que precisa ser destacada, pois, constituira, de certa forma, as
demais questbes referentes € a autonomia relativa existente entre os meios e fins.
Determinados meios/recursos e tecnologias podem ter sido produzidos para atender a
determinada finalidade, contudo, estes podem apresentar certa autonomia e, assim, serem
vinculados a outros fins. Essa perspectiva relaciona-se com a analise do carater contraditorio
da burocracia que permite como uma de suas funcGes o atendimento a demandas das classes
dominadas, fato ja analisado anteriormente. E preciso ressaltar que esse atendimento de certas
necessidades dos dominados vincula-se ao fim capitalista, apesar de ndo estar vinculado
diretamente aos interesses dos dominantes.

Portanto, mesmo a administracdo burocratica sendo vinculada a um fim determinado, a
expansdo capitalista, podem-se utilizar mecanismos para fins ndo-capitalistas.

Outros aspectos que reforcam a relativa autonomia da burocracia séo:



33

a) a existéncia dos principios das competéncias fixas, mediante regras, leis
ou regulamentos administrativos; b) o processo da administragdo dos
funcionérios ser realizado de acordo com regras gerais, mais ou menos fixas
e mais ou menos abrangentes, que podem ser aprendidas (WEBER, 1999b:
198-200); e c) o fato de que, em relacdo ao poder de mando e obediéncia,
tanto o senhor legal tipico quanto a burocracia estdo vinculados as regras
impessoais (SOUZA FILHO, 2006:100).

Outra questdo presente nas expressdes materiais da burocracia que deve ser mantida a
fim de permitir a proposicdo de projetos democraticos € o servidor livre. A selecdo de
servidores por meio de concursos publicos permite a construcdo de quadros diversificados em
relagdo aos valores politicos, 0 que potencializa a autonomia relativa da burocracia.

Assim sendo, a entrada de funcionarios no Estado por meio da selecdo por
competéncia permite servidores contrarios ao projeto politico de dominacdo existente,
constituindo, mesmo que limitadamente, uma forca de tens@o no interior da burocracia.

Outra questéo, baseada em Souza Filho (2006:89-90), no sentido mais geral se refere a
outros tracos da burocracia, como o emprego econdémico e a adequagdo de recursos que
podem ser Uteis a outro tipo de ordem social.

Em suma, na medida em que os setores da burocracia buscam a construcdo da
universalidade e a realizacdo da liberdade, que seria, segundo Hegel, a racionalidade da tarefa
burocrética, favorecem, na sociedade, a luta por transformacfes estruturais e, assim,
contribuem para mudancas do Estado e da sua forma de administracdo.

No entanto, a dominacdo burocratica apresenta problemas e perigos que precisam ser
evidenciados. A concepcdo weberiana, a marxiana e a tradicdo marxista aqui referenciadas
concordam no sentido de que a dominacdo da burocracia € um problema que precisa ser
enfrentado.

Weber, mesmo tratando a dominacgéo sob o ponto de vista da autoridade e obediéncia,
ressalta os problemas oriundos da dominacdo burocratica. A questdo de o conhecimento
técnico do especialista ser, de certa forma, mistificado, excluindo o pablico da avaliacdo das
acOes administrativas, € uma das questdes discutidas por Weber.

Outro alerta dado pelo autor, segundo Souza Filho (2006:76-77), refere-se a tendéncia
de burocratizacdo na sociedade moderna. O autor preocupa-se com trés elementos centrais
que precisam ser ponderados quando se trata dos “perigos” da burocratizagdo: limitacdo da
liberdade individual, auséncia do controle da sociedade sobre a burocracia e a questdo do

“dirigente” da sociedade numa ordem dominada pelo “funcionario”.
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Em suma, a preocupacdo weberiana se refere & dominagdo administrativa da
burocracia vir a assumir a direcdo estatal, ou seja, a burocracia transformar-se numa classe
dominante ao apropriar-se dos meios de administracdo e producdo. Por isso, Weber atenta a
este perigo e destaca a importancia da liberdade individual e do controle sobre a burocracia.

Outra questdo ¢ quando a burocracia se caracteriza como “classe universal” e tende a
isolar-se e configurar um comando autoritario devido a desarticulacdo politica com a
sociedade. Esse movimento de isolamento predispde a incorporacdo de forcas que estdo
alinhadas com a dominacdo, produzindo o que Nunes (2003) chama de “insulamento
burocratico”, o qual discutirei posteriormente no item do processo de formagdo administrativa
do Brasil.

A grande questdo € como construir mecanismos de controle para a ordem
administrativa burocratica de modo a evitar a apropriacdo dos meios de administracdo e de
producdo da sociedade. Para Hegel, os mecanismos de controle devem ser realizados pelo
soberano representando o Estado e pelas corporacfes por parte de representacdo da sociedade
civil.

Para Weber, os mecanismos de controle se ddo por meio da divisdo de competéncias
dos funcionérios e controle parlamentar, sendo o Gltimo uma forma de avaliagdo também
dessa estrutura burocrética.

Para Marx, esse controle sobre a burocracia se torna necessario porque nao existem
interesses gerais de fato na sociedade e sim diferentes interesses particulares em disputa.
Portanto, é preciso controlar determinados interesses contra 0s demais.

E fundamental ressaltar que o controle sobre a burocracia ndo quer dizer superaco da
mesma, entretanto, numa sociedade desigual, o controle pode se potencializar e se processar
como elemento importante para ampliar o atendimento aos interesses das classes dominadas.

Um elemento que pode contribuir para o processo de superacdo da ordem € a
democratizacdo da administracdo. Para isso, essas questdes relacionadas ao controle da
burocracia precisam ser baseadas nas perspectivas democratizantes da administracdo para
fortalecer propostas de superacdo da dominacao inerente a ordem burocrética.

Em fins conclusivos da proposta de democratizacdo da administracdo publica exposta
e dissertada até aqui, concordamos com Souza Filho quando diz que a estratégia central, no

contexto em que se situa,

deve ser a de fortalecer a estrutura burocratica do Estado para além dos
centros estratégicos, buscando aproveitar o “carater racional” da burocracia,
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por um lado, como forma de ampliar 0s espacos para propostas efetivas,
eficientes e eficazes, comprometidas com os dominados, que viabilizem
melhorias imediatas nas condi¢des de vida da populagdo e, por outro, como
mecanismo para contribuir com a formacdo de um quadro administrativo que
tenha condicdes de colocar-se a servico da classe trabalhadora.
Simultaneamente, é fundamental propor o aprofundamento de mecanismos
de democratizacéo para combater a tendéncia autoreferenciada da burocracia
e sua paralisia/reacdo a mudancas (NOGUEIRA, 1998: 260-261), criando
maior controle social e controle publico (SOARES, 2003), como forma de
propiciar transparéncia e fragilizar a direcdo hegemonica, criando, dessa
forma, condigdes para o fortalecimento de a¢des contra-hegemonicas.

Nesse sentido, entendemos que: a) o Estado deve ser forte, amplo e
intervencionista para viabilizar a constru¢do da “universalidade”, apesar de
que ser amplo e forte ndo garante “universalidade”, mas ¢ uma condigao
central na sociedade capitalista que pretenda enfrentar com mais énfase a
desigualdade sistémica; e b) a partir de um Estado forte e amplo a ordem
administrativa deve possuir como espinha dorsal a racionalidade burocrética,
pois ela possibilita, como vimos, a constru¢do contra-hegeménica (SOUZA
FILHO, 2006: 110-111).

Assim, apesar dos limites para a construcdo da uma administracdo democratica,
reflexdes sobre as teorizacbes weberianas a respeito da burocracia sdo necessarias para definir
estratégias de intervencdo, mas precavendo-se no sentido de ndo perder de vista a
transformacédo da ordem social e a teoria critica.

Tendo em vista esses elementos teoricos, faz-se necessario o estudo analitico do
processo de administracdo no Estado brasileiro, observando os fins, meios e objetivos no
desenvolvimento desse Estado e, de igual forma, verificar em que medida acontece o

atendimento das demandas da classe dominada.
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2.3 Processo de administracéo no Estado brasileiro

No periodo colonial, a estrutura administrativa ndo se configurava por meio de normas
gerais, hierarquias e definicdes de competéncia. A estruturacdo se dava via determinacdes
particulares e casuisticas. As competéncias e atribui¢cGes dos 6rgdos da administracdo publica
ainda ndo eram bem esclarecidas; 0s cargos publicos eram ocupados de acordo com o status
social e pelo poder aquisitivo. Este periodo € caracterizado pelo personalismo do
funcionalismo puablico brasileiro, no qual empregos e beneficios sdo garantidos via relacdes
de interesse pessoais.

E nesta época que se configura o sistema patrimonialista. As posicdes politicas eram
utilizadas para conseguir patrimoénios e ascender socialmente. Portanto, o patrimonialismo é a
ordem administrativa do Periodo Imperial e da Republica Velha. Compde, com a burocracia,
a espinha dorsal da administracdo puablica brasileira. Vamos estudar este processo da
administragdo publica refletindo a respeito destes fenémenos, tendo em vista 0 processo
historico brasileiro e o desenvolvimento politico-econdmico aqui estabelecido.

Na segunda metade do século XIX, o Brasil foi incorporado na economia mundial
como economia primario-exportadora, 0 que permitiu um crescimento acompanhado de
modernizacao até a crise econdmica de 1930, que desestabilizou 0 mundo. Todavia, a politica
econdmica era restrita a exportacao regida pelo padrdo-ouro da politica liberal da época.

Apos a proclamacdo da Republica, o Estado brasileiro se estabeleceu de forma fragil e
ainda submetido as oligarquias regionais, prisioneiro de um sistema econémico dominado
pela Inglaterra até a 1* Guerra Mundial e pelos Estados Unidos depois da 22 Guerra Mundial.

Uma chamada “revolugdo politica” pds fim a Republica Velha (1889-1930). A saida
para a crise de 1929 foi o projeto de industrializacdo e urbanizacéo do pais via protagonismo
estatal.

Apos a crise mundial de 1929, o Brasil comegou a desenvolver uma “economia
nacional” menos vulneravel a oscilacdo dos mercados globais. Neste sentido, um projeto de
industrializagdo foi permitido, construindo o caminho para o “desenvolvimentismo”
brasileiro.

O primeiro periodo Vargas (1930-1945) foi de estruturagdo do Estado
desenvolvimentista. O Estado impulsionou o desenvolvimento capitalista, tendo em vista essa
industrializacdo restrita que manteve a alianca entre a oligarquia agraria e a burguesia

industrial. Neste sentido, estrutura-se, no pais, uma “bifrontalidade” na administragdo ptblica
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brasileira para realizar a dominagdo de classe existente, necessaria para impulsionar a
industrializag&o e urbanizagao excludente.

Baseado em Souza Filho (2006) a problematica central da ordem administrativa
brasileira ndo é o ranco patrimonialista. O fenébmeno do patrimonialismo foi uma necessidade
para a estruturacdo da administracdo no Brasil. Assim sendo é preciso apreendé-lo, nos termos
de Souza Filho (2006), do ponto de vista estrutural genético. Portanto, a idéia de que existe
uma ineficiéncia e uma ineficacia administrativas resultantes desse processo patrimonial e que
atualmente haveria um retorno ao patrimonialismo, de acordo com a linha teorica adotada
neste estudo, ndo é valido.

Nesta elaboragédo, apresentaremos um entendimento de um Estado no qual as lutas de
classe constituem o poder e as estruturas estatais e o Estado é visto como expressdo de
dominacdo de classe e ndo superior as relacfes de classes, ou seja, a-classista. Neste processo,
a estruturacao burocratica é influenciada pelas contradi¢fes existentes na sociedade e, neste
sentido, pode atender aos interesses das classes subalternas, como discutimos na sessdo
anterior.

A centralizacdo e a burocratizacdo identificada no primeiro periodo varguista
estabeleceram-se como exigéncia do novo projeto politico de industrializagdo e urbanizaco
dirigido pelas classes dominantes do periodo. Este processo foi conduzido por uma coalizdo
de pacto conservador entre as classes tradicionais dominantes e a emergente burguesia. O
poder de dominacédo de classe envolvia essa burguesia e a oligarquia tradicional. Estruturava-
se uma coalizdo de classe formada por uma estrutura de dominacdo de classe na sociedade
que envolvia um setor “moderno” e outro “tradicional”. Desta forma, de acordo com Souza
Filho (2006), a estrutura administrativa correspondia a essa dominag&o racional e tradicional,
constituindo uma estrutura de bifrontalidade.

O processo de burocratizacdo € um componente de “modernizacdo” da estrutura
administrativa para viabilizar a expansao das relagfes capitalistas no pais, por intermédio da
industrializacdo e da urbanizacdo. A estrutura burocratica é fundamental neste processo de
desenvolvimento capitalista. A industrializagdo exige regras e normas para a “modernizagéo”
do sistema. Entretanto, o patrimonialismo segue presente na estrutura brasileira.

O desenvolvimento da administracdo publica brasileira “corresponde ao tipo de
dominagdo e projetos politicos a que ela era submetida” (SOUZA FILHO, 2006:180). A
administracdo publica em cada periodo historico era direcionada para o cumprimento de um
determinado projeto de dominagdo. Contudo, os setores subalternos sempre eram excluidos da

participacdo no poder. Na verdade, de acordo com Souza Filho (2006), os projetos que
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norteavam a estruturacdo da administracdo publica ndo preconizavam a incorporagdo dos
setores subalternos.

Essa exclusdo dos setores subalternos ndo pode ser relacionada com a ineficacia e
ineficiéncia da administracdo publica brasileira, porque, na verdade, os padrGes de
administragdo publica ndo objetivavam a insercdo desses setores. E como ineficcia é a
relacdo de uma estrutura com um objetivo, “a administragao publica ndo pode ser considerada
ineficaz tendo como paradmetro a participacdo desses setores na definicdo e distribuicdo das
riquezas produzidas” (SOUZA FILHO, 2006:181).

Tampouco a ineficiéncia relacionada com os custos de uma administragdo corrupta de
apropriacdo privada de recursos pode ser vista como problema de eficiéncia administrativa,
“porque os instrumentos patrimonialistas (que ndo distinguem o publico do privado) sdo
fundamentais para garantir o tipo de pacto de dominacdo estruturado, que incorpora setores
tradicionais da sociedade” (SOUZA FILHO, 2006:181).

Neste sentido, a participacdo dos setores tradicionais foi indispensavel para efetuar o
projeto estabelecido de industrializacdo brasileira. Estes fizeram parte da construcdo e
operacionalizacdo desse projeto, tendo em vista o projeto de desenvolvimento do Estado no

marco do capitalismo periférico brasileiro.

Em suma, ineficiéncia e ineficacia ndo podem ser tratadas abstratamente,
como se estivessem relacionadas a um projeto industrializante classico de
tipo europeu e americano e fundado numa racionalidade tipica instrumental

capitalista, ou voltada para a ‘universalidade de procedimentos’ numa nitida
orientagdo democréatica (SOUZA FILHO, 2006:181).

No decorrer do desenvolvimento da administracdo publica brasileira, o aparelho
administrativo é apropriado as distintas fases do projeto de expansdo capitalista,
fundamentado em um pacto de dominagdo que ajusta a burguesia industrial, a oligarquia
agraria e a exclusdo das classes subalternas.

O patrimonialismo, tendo em vista toda a trajetoria de formacgéo do Estado brasileiro,
se configura neste processo como inerente ao pacto de dominagdo forjado, necesséario na
fundamentacdo do processo de estruturacdo do Estado brasileiro e, por conseguinte, de
industrializacdo e urbanizacdo. Os processos sociais, politicos e econémicos foram
direcionados por projetos de desenvolvimento que exigiam tal fundamentagéo, devido ao tipo
de dominacdo estabelecido de combinagdo do arcaico com o moderno, ou seja, do tradicional

— aristocracia agréaria — e racional-legal — burguesia emergente.
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Neste sentido, questdes da apropriacdo privada do publico, corrupcdo e estrutura
informal-pessoal da estrutura administrativa ndo sdo um problema da estrutura burocrética,
nem deficiéncia ou anomalia desta, mas elementos essencial do projeto de dominacéo
estabelecido no periodo de estruturacdo do Estado brasileiro.

Como afirma Souza Filho (2006:183), “ndo ha uma invasdo no espaco publico de
padrdes privados do mandonismo local, mas sim uma estruturacdo da administracdo que
comporta 0 padrdo de dominacao tradicional que se reflete nas dimensGes patrimonialistas
existentes”. A relagdo mundo privado e publico é expressao deste movimento.

Assim sendo,

O modelo administrativo cunhado pela revolucdo de 1930 ndo se constitui
como um modelo do tipo racional-legal que encontra obstaculos para se
implementar. O modelo proposto é de manutencdo da imbricacdo do
patrimonialismo com burocracia a fim de manter o pacto de dominagao entre
0s interesses oligarquicos e os da burguesia industrial emergente, porém sob
ampliacdo dos mecanismos de tipo racional-legal, por conta da necessidade
de implementacdo do projeto de industrializagdo e urbanizagdo (SOUZA
FILHO, 2006:184).

O pacto de dominagdo que articulava tradigé@o e racionalidade nesta fase de expanséo
do capitalismo (anos 1930) determina a estrutura da administracdo puablica no Brasil. A
revolucdo burguesa e a modernizacao conservadora com o desenvolvimento da administracéo
publica no Brasil sdo fundamentais para se compreender os processos distintos e peculiares
brasileiros.

A imbricacdo patrimonialismo e burocracia € a expressdo do pacto de dominagédo
vigente no processo de desenvolvimento urbano-industrial brasileiro. De acordo com Oliveira
(apud SOUZA FILHO,2006:185), “de fato, o processo real mostra uma simbiose ¢ uma
unidade de contrarios, em que o chamado ‘moderno’ cresce e se alimenta da existéncia do
‘atrasado’, sem sequer manter a terminologia”.

Desta forma, o patrimonialismo ndo se configura como um elemento histérico da
formacéo brasileira que impediu o processo de implementacdo da estrutura burocratica. Ndo
pode ser identificado como um limite estrutural que impossibilitou a expansao de aspectos da
racionalidade burocratica. Na realidade, foi pega fundante no processo administrativo
brasileiro. A burocracia foi fundamental no desenvolvimento da industrializacdo e

urbanizacgéo do Brasil no projeto de expanséo capitalista de 1930 até a ditadura civil-militar.
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No entanto como consideramos que ocorre uma imbricacdo dialética entre
patrimonialismo e burocracia, derivada de nossa revolugdo burguesa passiva
e negociada, ndo existe apenas uma cultura patrimonialista incrustada na
administracdo, o que ocorre de fato é um pacto de dominagdo que requer a
manutencdo dos elementos tradicionais da administracdo. Portanto, ndo
existe apenas um padrdo cultural patrimonialista, existe uma estrutura de
dominacdo que exige a manutencdo desse padrdo como logica
administrativa. Consequientemente, a questdo central ndo esta na presséo de
fora para dentro na administracdo, mas sim na organizacdo de uma
administragdo que incorpora elementos tipicamente tradicionais para realizar
a dominagéo (SOUZA FILHO, 2006:188).

No periodo de 1930 até o final da ditadura, o desenvolvimento da ordem
administrativa brasileira acompanhou o movimento global do capitalismo brasileiro, ou seja,
de um capitalismo periférico dependente e associado. Esse processo foi conduzido pelo pacto
de dominacdo que articulava interesses agrarios tradicionais e da burguesia industrial, sendo a
cidadania estruturada de forma “seletiva” e “regulada”.

Nesta direcdo, Edson Nunes (2003) desenvolve, em seu estudo, uma analise por
intermédio de quatro “gramaticas” que se estabelecem nos periodos politicos por meio da
relagdo entre Estado e sociedade: clientelismo, corporativismo, insulamento burocrético e
universalismo de procedimentos. O autor defende que, no decorrer da formacgédo sdcio-politica
brasileira, essas “gramaticas” se combinam sincreticamente.

Do ponto de vista de Bresser Pereira, “o clientelismo e corporativismo sao
instrumentos de legitimidade politica; o insulamento burocratico, a forma através da qual as
elites modernizantes tecnoburocraticas e empresariais promovem o desenvolvimento; o
universalismo de procedimentos, a afirmacéo lenta de um regime burocratico racional-legal e
eventualmente democratico” (BRESSER PEREIRA in NUNES, 2003:11).

Em nossa andlise, identificamos o clientelismo em todos os momentos politicos, quase
que se legitimado como um comportamento intrinseco e esperado dos politicos envolvidos. O
insulamento burocréatico era uma estratégia de infiltracdo na arena politica. A burocracia e a
universalidade de procedimentos emergem justamente para refrear a l6gica populista. O
corporativismo era a relacdo “ideal” que o Estado estabelecia com o mundo do trabalho.

De acordo com Nunes (2003:120), nos anos 30 foram criadas instituicdes corporativas
a fim de superar a fragmentacéo da politica tradicional. No governo Vargas, o corporativismo
na relacdo Estado/sociedade e o clientelismo possibilitaram a manutencdo das velhas
oligarquias politicas.

Em 1938, foi criado o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP),

“como oOrgdo responsavel para organizar e desenvolver a administragdo numa perspectiva
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racional-legal, apresenta-se como marco fundamental do fortalecimento de estrutura
burocrética brasileira, com contorno nitidamente weberiano” (SOUZA FILHO, 2006:11). De
acordo com a tese da sociabilidade de Nunes (2003), o DASP se direciona para o
“universalismo de procedimentos”, visto que seus objetivos estdo estruturados para a forma
impessoal de viabilizacdo das normas, da representacdo politica e a prevencdo de abusos do
poder do Estado.

Segundo Souza Filho (2006:198), “o ‘universalismo de procedimento’ ndo se estrutura
como um mecanismo distinto da burocracia, ele se manifesta a partir da existéncia de
determinados aspectos presentes na expressao material da racionalidade burocratica que pode
ser potencializada para uma administracdo publica democratica”.

E interessante notar que, apesar de o “universalismo de procedimentos” poder
potencializar a logica democratica, no Brasil, 0 DASP se instaurou no periodo da ditadura
Vargas. Aqui, as potencialidades burocraticas do DASP foram direcionadas para a
centralizagdo e controle politico. “Ou seja, a expansdo burocratica publica, via DASP e seus
bracos nos estados (os chamados Daspinhos), combinada com a nomeacgdo dos interventores
dos estados, contribuiu para o fortalecimento do poder central contra os poderes locais, numa
perspectiva, nitidamente centralista” (SOUZA FILHO, 2006:200).

O DASP foi a expressao material burocréatica dos anos 1930. Com ele,

alcangaram-se alguns importantes patamares administrativos: melhoria da
qualidade dos funcionarios publicos, institucionalizacdo da funcdo
orcamentaria, simplificacdo, padronizacdo e aquisicdo racional de material,
montagem de um nucleo estrutural do desenvolvimento econdmico e social,
depois grandemente expandido, com o consequente estabelecimento de uma
série de drgaos reguladores (NOGUEIRA, 1998:95).

Contudo, a expansdo de 6rgaos que competiam com a administracdo formal ndo foi
controlada pelo DASP. Mediante a necessidade de multiplicacdo de drgdos reguladores, essa
“administracao indireta” ocupou espaco na politica administrativa.

Segundo Nogueira (1998:96-97), “o DASP perdeu, por exemplo, a batalha pela
introdugdo e universalizacdo do sistema do meérito no servico publico, atropelado pelas
nomeacdes de funciondrios, ‘extranumerdrios’, pelas indicagdes politicas, pelos concursos
manipulados”.

N&o obstante, o periodo 1930-45 foi essencial no trato da questdo administrativa no
Brasil. Neste periodo, esta questdo foi assumida como estatal num plano de reformas,

caracterizando-o como fundamental na historia da administragdo publica brasileira.
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Em resumo, no periodo de Estado Novo (1937-1945), o Estado assume o papel de
regulador da economia. Varios setores se envolvem neste projeto: as oligarquias agrarias, a
burguesia industrial, os setores da classe média, 0s setores militares e a classe operaria. Os
setores oligarquico e industrial sdo os que conduzem o processo de industrializacdo brasileiro,
até 1950 norteado pelas oligarquias agrérias e posteriormente assumido pela burguesia
industrial. A classe operaria, nesse processo, & incorporada apenas como garantia da
exploracdo da forga de trabalho, ndo participa da estrutura de poder.

O universalismo de procedimentos marcou institucionalmente o Estado Novo, além
do insulamento burocratico através dos aneis burocraticos. Segundo Bresser Pereira (in
NUNES, 2003:18), “foram os regulamentos corporativistas que foram bem-sucedidos neste
processo”.

Na republica populista de Getulio Vargas, a reforma foi conduzida e limitada pelos
interesses da forga politica, “com tragos da cultura politica patrimonial e bolsdes de eficiéncia
administrativa” (PAULA, 2007:107). Segundo Nunes (2003:98), em 1945, “o clientelismo
gerou um espaco para o insulamento burocratico, solucdo que as modernas forcas capitalistas
encontraram para fugir & dominagao politica do clientelismo™.

O periodo p6s-30 € marcado por um processo de centralizacdo politica e instauracdo
dos regulamentos corporativistas, transformando o poder central no principal agente politico.
Em suma, a Republica Velha (1889-1929) foi caracterizada pela descentralizacdo e a Era
Vargas (1930-1945) foi tensionada no sentido da centralizacdo e autoritarismo do poder.

Em substéncia, ocorre, no periodo de 1930 a 1950, a ampliacdo da estrutura
burocratica do Estado para viabilizar a implantacdo do projeto capitalista no Brasil. A
“bifrontalidade” se configurou como forma de impulsionar a industrializacdo e urbanizagéo
excludente, sendo que as forcas politicas envolvidas no processo de industrializacdo foram
agentes responsaveis desse processo de aumento da desigualdade na sociedade brasileira.

De acordo com Souza Filho (2006:195),

a partir de 1930 ocorre o desenvolvimento e o fortalecimento da dimenséo
burocratica da ordem administrativa brasileira, ndo porque se pretende
superar o0 patrimonialismo, mas porque sdo necessarios padrdes racionais
para viabilizar a expansdo capitalista no Brasil, via projeto de
industrializacdo e urbanizacdo. Assim, ndo se implementa um projeto de
superacdo da ordem patrimonialista, ja que a particularidade periférica do
capitalismo brasileiro se estrutura a partir do entrelagamento de interesses
agrarios tradicionais e pré-capitalistas com interesses de burguesia industrial
emergente, exigindo-se, portanto,a manutencdo da ordem administrativa
tradicional, de cariz patrimonialista.
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O processo de “insulamento burocratico” foi intensificado na década de 50 e culminou
na “privatiza¢do do Estado pelas fragdes dirigentes das classes dominantes” (SOUZA FILHO,
2006:214). Inaugurou-se uma nova forma de apropriacdo do publico pelo privado através da
racionalidade instrumental do desenvolvimento capitalista. Enquanto no patrimonialismo a
acumulacdo privada acontecia via carater tradicional, na gestdo racional capitalista, a
utilizacdo de recursos publicos para acumulacdo foi legitimada, haja vista a natureza do
Estado, que é garantir a ordem capitalista, ou seja, apropriacdo privada das riquezas
socialmente produzidas.

No periodo compreendido entre 1937 e 1945 o ‘insulamento burocratico’
serviu, prioritariamente, para a sustentacdo da ditadura Vargas. A partir da
década de 1950 ele servira, prioritariamente, para viabilizar o projeto de
expansdo capitalista brasileiro. Porém, o cariz antidemocrético de entdo
permanecerd, na medida em que, através do insulamento, serd impedida a
participacdo das classes trabalhadoras no desenho do desenvolvimento
capitalista a ser expandido no pais. Assim sendo, o desenvolvimento da
burocracia insulada contribuirda para a manutencdo da estrutura de
concentracdo de renda, riqueza e poder, distanciando a ordem administrativa
brasileira de uma perspectiva de aprofundamento e universalizagdo de
direitos (SOUZA FILHO, 2006:216).

No periodo de consolidacdo do Estado desenvolvimentista, a ordem administrativa se
configura, de acordo com Souza Filho (2006:222),

a partir da expansdo da dimensdo da racionalidade capitalista e da
especializagdo técnica da burocracia, num quadro de insulamento de uma
estrutura paralela de gestéo, evitando a utilizacdo dos mecanismos de mérito
e impessoais na composicao de seu quadros. Essa expansao sera articulada a
manutencdo dos espagos patrimoniais e clientelistas no campo das politicas
sociais — visando a incorporacao seletiva e parcial das classes trabalhadoras
— e na forma de participacdo das camadas dominantes tradicionais na
estrutura de poder. Dessa forma, a dimensdo de racionalidade da burocracia
em seu sentido de estruturacdo formal e impessoal de procedimentos serd
bloqueada, inviabilizando a construcdo de uma ordem administrativa que
pudesse contribuir substantivamente com o fortalecimento de a¢des voltadas
aos interesses das classes populares.

O destaque da decada de 50 estd na opinido favoravel ao planejamento econdmico. Os
anos 50 foram caracterizados pelas profundas transformacdes estruturais ocorridas no ambito
econdmico, social e cultural, contudo, 0 modelo de substituicdo de importacBes entdo adotado
ndo resultou no desenvolvimento autbnomo e crescente.

O fendmeno da burocracia insulada nos anos de 1950 se materializou objetivamente
através do Decreto-lei n°200/67. Esse insulamento burocratico possibilitou a insurgéncia,

conforme analisado por Fernando Henrique Cardoso(1975), dos “anéis burocraticos”.



44

Os ‘anéis burocraticos’, de acordo com o socidlogo e ex-presidente,
traduzem-se nos mecanismos politicos criados para incorporar as forcas
econbmicas privadas beneficiarias do sistema nos processos de decisdo
necessarios para a implementacdo do projeto em tela. Dessa forma, os
‘anéis’ se diferenciam dos lobbies, na medida em que se estruturam em
circulos de poder (informacdo e pressdo) constituidos para viabilizar a
articulagdo entre setores do Estado e setores das classes sociais
(NUNES,2003:42).

Difundiu-se a ideia de que 0 modelo vigente de administracdo se configurava obsoleto
e que era necessaria alguma reforma em concomitancia com a nova realidade econémica
brasileira. Apesar das tentativas com relacéo a esta reforma defendida como necesséria, esta
ndo atingiu o ndcleo problematico. Foi construido um novo sistema em paralelo com antigo.

Ao invés de eliminar o anterior, prosseguiu com 0s mesmos pontos problematicos de outrora.

Os “grupos executivos” ¢ as “ilhas de competéncia”, usuais neste periodo,
independente de seu valor relativo e das justificativas que cercaram a sua
adogdo, simbolizaram a tendéncia de relegar a administragdo direta a um
plano secundario, como que a indicar, na época, a convic¢do de que o custo
da reforma administrativa seria alto demais, comprometeria o planejamento
estatal, postergaria a industrializacdo (NOGUEIRA, 1998:99).

Resumidamente, neste periodo de 1930 a 1950, a burocracia desenvolveu-se em
estruturas “insuladas” e “anéis burocraticos” respectivamente, caracterizando as tendéncias do
periodo, baseadas no autoritarismo e na negacdo da politica. As agéncias criadas para o
insulamento burocratico nos periodos de Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek reproduziam,
nas relacdes socio-politicas, o corporativismo e o clientelismo.

Segundo Bresser Pereira (in NUNES, 2003:19), “a partir dos anos 50, clientelismo,
corporativismo, insulamento burocréatico e universalismo de procedimentos desempenharam,
por meio de diferentes formas institucionais, um papel fundamental na vida politica do pais”.
Consideramos seu papel fundamental mais em relacdo a estrutura de dominagdo em voga e a
finalidade proposta de expanséo das relacGes capitalistas.

Em resumo, nos termos das gramaticas elaboradas por Nunes (2003), ao se estabelecer
0 regime democratico brasileiro, em 1946, a estrutura sécio-politica estava sedimentada com a
combinagdo do corporativismo com o clientelismo. No segundo governo de Vargas (1951-
1954) e no governo de Kubitschek (1956-1961), o insulamento burocratico assumiu o
destaque e, no governo de Goulart (1961-1964), o clientelismo voltou a tona.

Pbs-golpe de 1964, ainda com “o objetivo de escapar a natureza esquerdista, populista,

clientelista e corrupta dos partidos politicos conduziu-se ao aprofundamento do insulamento
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burocratico e ao banimento e a cassagdo de direitos civis dos politicos profissionais”
(NUNES, 2003:120). A reforma realizada na ditadura civil-militar (1964-1985) avancou no
sentido das técnicas de racionalizacdo do Estado e de métodos de profissionalizacdo dos
administradores.

No entanto, essa estruturacdo burocratica ndo significa necessariamente a extin¢do das
formas tradicionais patrimonialistas. Neste sentido, a ampliacdo da dimensao burocratica foi a
associacdo da logica racional-legal com os tracos patrimonialistas da Idgica tradicional.

Segundo Souza Filho (2006:12), “a burocracia se expande no Brasil a partir de 3 (trés)
determinag6es fundamentais: a) criar condic¢des institucionais para implementar o projeto de
expansao capitalista, estruturando “universalismo de procedimentos”; b) manter relagcdes com
0 esquema de privilégios patrimonialistas ja existente e que sera ampliado e centralizado; c)
viabilizar a sustentacdo do regime ditatorial, via fortalecimento do poder central, através de
estratégias de ‘insulamento burocratico’.”

Desta forma, “a dimensdo patrimonialista se faz necessaria devido ao pacto de
dominacdo existente, portanto, ela é intrinseca a ordem administrativa, tanto quanto a
dimensdo burocratica, que esta se fortalecendo devido ao projeto de industrializacdo que
precisa ser implementado” (SOUZA FILHO, 2006:189).

O regime politico ditatorial centralizou a gestdo, fez alianga com o setor industrial-
financeiro estrangeiro e se estruturou como um Estado burocrético-autoritario. Neste sentido,
a partir do golpe de 1964, o processo administrativo “¢ a institucionalizagdo e expansdo da
estrutura anterior, porém sob a égide da consolidacdo monopdlica do capitalismo brasileiro”
(SOUZA FILHO, 2006:227).

Em termos de sociabilidade, no militarismo, o insulamento burocratico e o
corporativismo assumiram o papel dominante. Foi através do insulamento burocratico que
ocorreu o desenvolvimento da politica de “modernizacdo”. Neste regime, o “insulamento
burocratico” se estabeleceu de forma mais expressiva.

No ano de 1967, o reformismo ressurgiu na figura do Decreto-lei n° 200. A proposta
era estimular, segundo Nogueira (1998), o planejamento, descentralizacdo, coordenagéo e
controle, além da expansdo das empresas estatais, de 6rgdos independentes e do sistema de
mérito. Com relacdo aos cargos, visava a fixar diretrizes gerais para um plano de classificacéo
de cargos. Na coordenacdo, apoiava o reagrupamento de departamentos, divisdes e servicos

em ministérios.
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(...) o Decreto-lei n° 200 iria impor, de modo unilateral, a ativagdo de uma
nova administragcdo publica através ndo sé de “expedientes” concorréncias
(como nos anos 50), mas também da montagem de verdadeiras estruturas
paralelas (empresas estatais, fundacgfes, autarquias), a partir das quais se
imaginava possivel compensar as defasagens da administracdo direta. (...)
nessa estratégia, a presenca de intencdes racionalizadoras e de ndo-
despreziveis mecanismos de dinamizacdo da vida administrativa, o fato é
gue o Decreto-lei n° 200 deixou de lado precisamente o cerne do aparato
publico brasileiro, que se cristalizou e se enrijeceu ainda mais (NOGUEIRA,
1998:100).

O Decreto-lei n° 200 foi a expressao das exigéncias da expansdo econémica do
periodo militar. A administracdo indireta foi o carro chefe desse periodo, estimulada pelo
governo como saida de superacdo da problematica estrutura formal direta e, assim, contribuir
para o processo de desenvolvimento. “Cristalizou-se, nesse momento, o paradoxo de uma
administracdo direta enfraquecida e marginalizada convivendo com uma administracdo
indireta refor¢ada sem qualquer sinergia ou planejamento integrado e atravessada pelo espirito
da concorréncia” (NOGUEIRA, 1998:101). Segundo Marcelino (apud
NOGUEIRA,1998:101), esse fendmeno de favorecimento da administragdo indireta formou
uma dicotomia entre o Estado tecnocréatico — administracdo indireta — e o Estado burocratico —
administracdo direta.

O periodo da ditadura foi caracterizado por normas corporativistas e forte
centralizacdo. Os militares, na suposta intencdo de encolher o Estado, criaram novos 6rgaos e
empresas no interior do aparelho estatal, duplicando a burocracia federal. A disseminagao
dessa estrutura segmentada e fragmentada sé dificultou, de acordo com Evans (1993), o
processo de gestdo. “Na medida em que novas unidades sdo acrescentadas, surge uma
estrutura maior e ainda mais barroca. [...] E uma estrutura que ndo somente dificulta a
coordenagio politica, como estimula o recurso a solugdes personalistas” (EVANS, 1993:142).

Nos anos do regime, o Estado continuou assumindo o papel principal de promotor do
desenvolvimento. O regime realizou a modernizagdo econdmica articulando-se com forgas
politicas do grande capital monopolista e com o0s grupos dominantes tradicionais. A
intervencdo do Estado neste periodo orientava a politica econdmica para um inchago do
sistema financeiro, investindo na producdo de bens de consumo durdveis e na expansao de
empresas nacionais e estrangeiras. Para alcancar os objetivos tracados, capitalizou e
reprivatizou a economia e reduziu os salarios. Portanto, essa modernizagéo teve um 6nus para
a populacéo, tendo em vista os efeitos causados por tais medidas. Ademais, 0 vies do modelo

econdmico era concentrador e excludente.
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O legado do regime militar foi de grande desenvolvimento capitalista e de
continuidade com relacdo a miséria e a desigualdade, sem compromisso com uma possivel
economia independente. Na verdade, acentuou tais caracteristicas e até mesmo criou

desajustes e mazelas mais perversas.

Estimularam a fragmentacdo da sociedade em compartimentos estanques,
presos a interesses particularistas e desejosos de um diélogo direto com o
Estado, sem a mediacdo de partidos e instituicdes representativas. Ajudaram
a desvalorizar a politica e a democracia, exacerbando os piores tragos da
historia nacional. Como se ndo bastasse, houve o impacto da crise recessiva
iniciada na prépria fase inaugural da abertura, entre 1973 e 1974, e a marcha
progressiva da inflagdo; com isso, o Pais ingressou numa espécie de guerra
de todos contra todos fundada na desvalorizagdo do trabalho e do
investimento produtivo em beneficio da especulacdo e da “esperteza”
(NOGUEIRA, 1998:110).

Em suma, a estruturacdo da ordem administrativa do Brasil foi caracterizada pela
“dupla articula¢do”, exclusdo das camadas populares e “bifrontalidade” arcaico-moderno se
configurando através de um pacto conservador de dominacdo. Viabilizaram-se, desta forma,
interesses agréarios tradicionais e burgueses.

No periodo de desenvolvimento e consolidacdo do capitalismo monopolico brasileiro
(1950-1979), segundo Souza Filho (2006:241), a administracdo publica brasileira pode ser

vista da seguinte forma:

a) para as questBes de seguranca, relagdes internacionais e questdes fiscais —
BUROCRACIA valorizada e reconhecida; para a questdo social — Mix de
BUROCRACIA centralizadora, autoritaria e sucateada, fundada no
corporativismo estatal (Estado controlando as instituigdes da sociedade civil,
principalmente as vinculadas ao trabalho, para viabilizar a incorporacdo
seletiva e regulada) e PATRIMONIALISMO, fundado na estrutura
clientelista (para garantir a lealdade politica de setores tradicionais, através
da relacdo entre Poder Central-Poder local e Poder local-populacdo —
clientela); c) para a intervencdo nas questdes diretamente econdmicas
(politica, monetéria, fiscal, industrial) — BUROCRACIA INSULADA,
baseada no corporativismo estatal (Estado privatizado por interesses do
capital — a expressdo material dessa estrutura burocratica sdo as
administracfes indiretas criadas no regime militar e, consequentemente, a
formagao dos ‘anéis burocraticos’.

Neste projeto de industrializacdo, os mecanismos burocraticos sdo necessarios para o

atendimento de determinados interesses das classes trabalhadoras. Todavia,
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0 pacto conservador em que se sustentaram a modernizacdo e o0
desenvolvimento brasileiro ndo computou a participacdo democratica em
nenhuma de suas formas, e jamais patrocinou, por conseqiéncia, a
institucionalizacdo de estruturas que dessem conta e permitissem a
ampliacdo da cidadania politica e social ( FIORI, 2001:282).

Nos anos 80, o pais caiu em uma crise inflacionaria e recessiva. Nessa década, o pais
entrou numa crise econdmica e politica, contudo, este foi o periodo em que se iniciou 0
processo de redemocratizacdo do pais. Discutiu-se a desburocratizacdo e a desestatizacdo
como forma de amenizar os excessos do Decreto-Lei n°® 200. Enquanto o programa de
desburocratizacdo era orientado para o usuario do servico puablico, o programa de
desestatizagdo era destinado, segundo Wahrlich (apud NOGUEIRA, 1998:102) a limitar a
excessiva expansao da administracdo publica descentralizada.

A partir de 1982, com a eleicdo da oposicao, a situacdo de transicdo tomou um rumo
progressista. A chegada da Alianga Democratica no governo redefiniu o cenario e estabeleceu

uma politica de transig&o.

Foram tomadas medidas de liberalizacdo politica efetiva, apresentados
planos e projetos reformadores, composta uma equipe econdmica distante
dos padrdes monetaristas de antes; logo depois, no segundo ano, adotou-se
uma nova politica econdbmica (O Plano Cruzado) repleta de preocupaces
sociais e voltada para um combate heterodoxo a inflacdo, no qual ndo se
penalizariam os salérios e o desenvolvimento (NOGUEIRA, 1998:112).

Contudo, nos periodos de 1930-1945 e 1964-1984, a burocracia se estruturou de forma
autoritaria, com destaque para um Estado forte, e a classe trabalhadora foi incorporada de
maneira seletiva e regulada.

Com a crise do regime militar e a insurgéncia do processo de redemocratizacdo, em
1986 surgiu uma exposicdo em torno do debate de que uma reforma ndo pode se basear
apenas em leis e decretos e de maneira rapida e imediata. A reforma é, na verdade,
transformacdo na consciéncia tanto do governo, que precisa se voltar para servir ao publico,
como da sociedade civil, que precisa ser mais ativa na exigéncia dos seus direitos, na
fiscalizacéo e controle das politicas que os envolvem.

O periodo denominado Nova RepuUblica encontrava-se quase no mesmo cenario da
década de 50. Administracdo mal estruturada, necessidade imanente de desenvolver o pais e
uso exacerbado e inadequado do principio da descentralizacdo, consequéncia do Decreto-lei
n° 200.
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A administracdo indireta ganhou prestigio como sinénimo de modernizagdo. A
administragdo direta, diante da sociedade e mesmo do corpo técnico, ficou desacreditada. O
viés necessario de fiscalizacao e controle pelo Governo foi prejudicado.

Neste contexto, a necessidade de reforma ficou patente, com ganas de recuperar 0
prestigio da administracdo publica para servidores e para a populacdo, alem de propiciar
eficiéncia e racionalidade dos servicos publicos. N&o necessariamente 0 processo de
redemocratizacdo culminaria num processo de reforma administrativa no pais. A direcao

politica da Nova Republica, para desenvolver um processo de reforma,

teria de se concentrar na reconstitucionalizacdo do pais e no combate a
inflacdo, consumindo-se nessas tarefas. Teria ainda que gerenciar uma
avalanche de demandas reprimidas pelos governos autoritarios e ou ativadas
pelas transformacdes e pelo empobrecimento da sociedade. Seria, além do
mais, acossada pela plena explicitacdo dos efeitos da crise do Estado, pelas
pressdes neoliberais e pela resisténcia encarnicada dos interesses
organizados no interior mesmo da maquina publica (NOGUEIRA,
1998:108).

Nesse quadro de pressdes estruturais e contextuais, a reforma se estabeleceu apenas
em intencdo registrada em papéis. Os primeiros anos do Governo da Nova Republica foram
barrados pelas dificuldades de transicdo e ndo conseguiram avancar na reforma. Diversos
fatores prejudicaram essa transicdo. O carater do governo, a situacdo em que 0 pais se
encontrava e a diversidade de processos em voga, principalmente de redemocratizacdo e

superacdo da crise econdmico-social.

Né&o se tratava, portanto, apenas de romper com 0 governo autoritario, mas
de superar todo um legado historico, que estabelecera um sélido padrédo de
relacionamento Estado/sociedade; tratava-se, ainda, de promover um ajuste
estrutural na economia, abalada pelo esgotamento do “estatal-
desenvolvimentismo” e pela configuragdo de um novo sistema internacional
e de um novo paradigma tecnolégico, ou seja, de fixar um novo modelo de
desenvolvimento e um novo formato de aparelho estatal
(NOGUEIRA,1998:109).

Contudo, a proposta da Nova Republica foi aproximativa, sem grandes rupturas. As
promessas foram engolidas pelas incertezas e dificuldades do periodo e do contexto de
transicdo. A conjuntura internacional de globalizagcdo também complicaria o desenvolvimento
do processo de transicdo democréatica. No Brasil, o periodo da Nova Republica se configurou
por uma ambiguidade de processos. Enquanto o pais estava se preparando para a
redemocratizacdo e o privilegiamento do Estado, a politica brasileira era bombardeada por

pressdes internacionais que defendiam a negacdo do Estado no processo de desenvolvimento.
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Dessa forma, o Pais ndo superou sua crise econdmica e nao avangou,
substantivamente, na ampliacdo das politicas sociais, chegando ao final do
governo da “Nova Republica” com um déficit social ainda maior que do
inicio do governo. Entretanto, do ponto de vista politico, tivemos uma ampla
demonstracdo de que estava se consolidando no pais uma sociedade civil
organizada e com expressdes democraticas mais significativas, que apontava
para a consolidacdo de uma sociedade de tipo “ocidental” no Brasil. Essa
demonstracdo se deu em decorréncia do processo constituinte (SOUZA
FILHO, 2006:268).

A Constituicdo de 1988 reflete essa sociedade civil organizada e as expressoes
democraticas mais significativas desenvolvidas na Nova Republica. PropGe-se a estabelecer a
redemocratizagdo ¢ possibilitar a reforma administrativa. “(...) A constituicdo ampliaria os
direitos de cidadania, beneficiando a massa dos trabalhadores, e concederia estimulos a
universalizacdo do mérito e a introducdo de novas modalidades de gestdo nas areas sociais,
associadas a idéia de descentralizagdo participativa” (NOGUEIRA, 1998:114).

Ainda existe uma discussdo em voga a respeito do impacto, na administracdo publica,
da estrutura burocrética contida no texto constitucional de 1988. Existem defesas de que ha
uma racionalidade de dificil operacionalizacdo e que a constituicdo de 1988 foi um atraso
burocratico, anulando os avancos gerenciais que o Decreto-lei n°® 200 estabeleceu. Nesta
direcdo, a Constituicdo Federal de 1988 seria um retrocesso burocratico por favorecer o
“arcaico” controle rigido de processos, ao invés de resultados, e engessar a administracao
publica, introduzindo-a num processo centralizador e ineficaz da gestéo.

Entretanto, observamos que a estrutura administrativa publica brasileira, a partir da
Constituicdo Federal de 1988, avancou. Houve o fortalecimento da administracdo direta,
estabelecendo regras para todos os setores da administracdo publica, até mesmo para a
indireta. Desta forma, as areas de gestdo de pessoas e procedimentos de compras publicas
foram as mais atingidas pelas alteracfes constitucionais previstas.

No que se refere & gestdo de pessoas, a administracdo indireta foi obrigada a
adotar integralmente todos os procedimentos que regem a realizagdo dos
concursos publicos, perdendo sua liberdade de contratar e demitir que o
regime celetista anteriormente utilizado propiciava Quanto as compras
publicas, o processo licitatorio instituido pela Lei n° 8.666/93 devera
também ser observado por toda a administracdo indireta, apesar de algumas
excegdes concedidas as sociedades de economia mista e empresas publicas
(TORRES, 2004: 163).

Em sintese, todas as estruturas do Estado passaram a contratar via concurso publico, o
gue é um avanco, visto que, anteriormente, a estrutura empregaticia do aparelho do Estado

brasileiro era estabelecida na base de contatos pessoais substituindo a competéncia.
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Em vez de serem afinados com os ganhos de longo prazo via promocées
baseadas em desempenho organizacional relevante, os burocratas brasileiros
enfrentavam carreiras em staccato, pontuadas pelos ritmos de mudanca na
lideranca politica e a gestacdo periddica de novas organiza¢Ges
(EVANS,1993:139).

De acordo com Torres (2004:164), este foi um dos maiores avancos da Carta de 1988,
“que tem propiciado a profissionalizacdo e a moralizagdo do setor estatal, atacando de
maneira contundente o clientelismo e o empreguismo que imperavam na administracao
publica”. Além disso, criaram-se regras e normas definidas para qualquer tipo de compra para
toda estrutura puablica.

No entanto, na década de 90, houve uma “conversao ideoldgica” no direcionamento da
politica econdmica a favor da estabilizacdo monetéaria e das reformas liberais e a renincia ao
projeto de uma “economia nacional”. O Consenso de Washington foi o forte direcionador da
politica de estabilizacdo monetaria e de reformas “estruturais” e institucionais adotadas pelo
Brasil. A economia brasileira passou por um processo de transnacionalizagcdo, mantendo,
segundo Fiori (2001), as mesmas regras e estruturas bésicas do velho e permanente “pacto
conservador”.

A liberalizacdo dos mercados de capitais e o Plano Real foram a materializacdo desta
conversdo. Por causa disso, 0 pais se diz inserido no processo de globalizacdo financeira e
desenvolvimento liberal.

Na verdade, “nos anos 90, o ambiente estaria cortado por outra dindmica de muitas
partes do espectro politico-ideolégico contemporaneo e seria possivel ouvir que nao se tratava
mais de construir, mas de ‘desconstruir’” (NOGUEIRA, 1998:118).

As mesmas forcas politicas que sustentaram o projeto desenvolvimentista brasileiro
foram as que possibilitaram a adesdo ao projeto neoliberal na década de 90. Estas mantiveram
“as mesmas regras e estruturas sociais e politicas regressivas e excludentes que caracterizaram
toda trajetoria da ‘modernizacdo’ brasileira, durante o século XX ( FIORI, 2001:272).

Do ponto de vista administrativo, este contexto propiciou o desenvolvimento do
chamado “gerencialismo”. Segundo Paula (2007:56), a partir de 1970,

Drucker e os novos ‘gurus’ da administracdo comegaram a argumentar que a
burocracia estaria dando lugar a uma organizagdo po6s-burocratica, baseada
na flexibilidade e na participacdo. Imbricado com essa critica, 0 movimento
gerencialista ganhou terreno e passou a recomendar a substitui¢do do sistema
burocrético pelo gerencial. Esse movimento, que ajudou a moldar a cultura
administrativa através de um enfoque empreendedorista, emergiu nos anos
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1950, mas adquiriu densidade com a ascensdo do neoconservadorismo. De
modo geral, o gerencialismo se baseia nas seguintes crencas:

e O progresso social ocorre pelos continuos aumentos na produtividade
econdmica;

e A produtividade aumenta principalmente através da aplicacdo de tecnologias
cada vez mais sofisticadas de organizagdes e informacao;

e A aplicacdo das tecnologias se realiza por meio de uma forga de trabalho
disciplinada segundo o ideal da produtividade;

e O management desempenha um papel crucial no planejamento e na
implementagdo das melhorias necessarias a produtividade;

e Os gerentes tém o direito de administrar.

A tendéncia gerencial na administracdo do setor publico se estabelece neste contexto.

A partir da década de 1970, a tentativa de adaptar e transferir os
conhecimentos gerenciais desenvolvidos no setor privado para o setor
publico comecgou a se tornar preponderante, principalmente no Reino Unido
e nos Estados Unidos. Esta visdo alcancou o seu auge nos anos 1980 com a
emergéncia da new public management ou nova administracdo publica. Pelo
tratamento do provimento dos servigos publicos como um negécio e pela
insercdo da logica empresarial no setor publico, a nova administracéo
publica também ficou conhecida como administragdo publica gerencial
(PAULA, 2007:22).

De acordo com Paula (2007:17), a base do gerencialismo é a critica da organizagéo e
flexibilizagdo das organizacdes, sendo a base da nova administracdo publica “as reformas
neoconservadoras de Thatcher e Reagan, o movimento neoliberal, a teoria da escolha publica
e a politica da terceira via”.

Na década de 1980, a cultura gerencial foi disseminada de tal forma que comecgou a
dominar os Estados Unidos e a Europa. Afetou objetivamente por meio do “enxugamento das
empresas, 0 crescimento das pequenas unidades produtivas, a formatacdo de contratos
flexiveis e part-time de trabalho” (PAULA, 2007:43).

As bases da nova administracdo publica se estabeleceram, desta forma, segundo Paula
(2007:45), a partir das reformas empreendidas no Reino Unido e nos Estados Unidos.
Caracterizou-se em medidas organizativas e administrativas:

o Descentralizacdo do aparelho de Estado, que separou as atividades de
planejamento e execugdo do governo e transformou as politicas publicas
em monopolios dos ministérios;

Privatizacao das estatais;

Terceirizacdo dos servicos publicos;

Regulacdo estatal das atividades publicas conduzidas pelo setor privado;
Uso de idéias e ferramentas gerenciais advindas do setor privado
(PAULA, 2007: 47).
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Com a crise econdmica dos anos 1980, em particular na América Latina, devido as
dividas externas, a possivel necessidade de reforma vigora na pauta politica. Contudo, “as
experiéncias de paises como o Reino Unido e os Estados Unidos, nos anos 1980, tornaram as
reformas orientadas para o mercado e a nova administracdo publica uma referéncia para a
América Latina” (PAULA, 2007:112).

O FMI, o Banco Mundial (BIRD) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) foram 6rgdos que direcionaram os paises latino-americanos a reformas e modelos de
gestdo liberais. Segundo Paula (2007:112),

examinando os documentos, constatamos: recomendagdes para a reforma do
Estado que seguem a légica da orientacdo para o mercado e da terceira via, a
defesa de uma estratégia de desenvolvimento que é congruente com o
desenvolvimento dependente e associado; e a énfase em modelo de gestéo
baseado nas caracteristicas da nova administragdo publica.

No Brasil, alguns motivos influenciaram a adesdo as reformas para estruturacdo do
modelo gerencial na administracdo do Estado (PAULA, 2007:48):

e Pressfes por uma descentralizacdo que permitisse maior autonomia aos
burocratas publicos;

e Reducgdo do tamanho do Estado, diminui¢&o dos gastos com o sistema de
bem estar social, considerando que estes foram os responsaveis pela
crise fiscal, impossibilitando o Estado de gerenciar a economia.

Sendo assim, de modo geral, a reforma gerencial pode se caracterizar pelo (PAULA,
2007:49):

e Ajustamento a  economia internacionalizada  através  da
desregulamentacdo dos mercados e a remogao das barreiras de protecao
comercial;

e A progressiva privatizacdo das estatais e a aplicacdo da orientacdo de
mercado no provimento de servigos publicos;

e A aceitagdo da flexibilizagdo dos contratos e da jornada de trabalho,
tanto no setor publico como no setor privado.

Ainda conforme a autora,

durante os anos 1980 e 1990, os agentes da indUstria do management
ajudaram a consolidar o movimento gerencialista por meio de um discurso
composto pelos seguintes elementos: a critica das organizagdes burocréticas
e a valorizagcdo da cultura do management e a conversdo de técnicas e
praticas administrativas em ‘modismos gerenciais’ (PAULA, 2007:54).

Todavia, surgiram limitagdes desta nova administragédo publica:
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e Formacdo de uma nova elite burocratica;

e Centralizacdo do poder nas instancias executivas;

e Inadequacdo da utilizagdo das técnicas e praticas advindas do setor privado no

setor publico;

e Dificuldade de lidar com a complexidade dos sistemas administrativos e a

dimensao sociopolitica da gestao;

e Incompatibilidade entre a l6gica gerencialista e o interesse publico.

Conforme Nogueira (1998:116), “a mudanca do paradigma tecnologico, a globalizagao

e 0 aumento da complexidade societal passariam a impor desafios que ndo conseguiam ser

enfrentados nos termos do reformismo quantitativo”.

O “reformismo qualitativo” ganhou terreno na reforma do Estado. Comegou-se a

entender que é necessario envolver Estado, politica e sociedade no desenvolvimento deste

processo. Esse caminho qualitativo girou em torno da “valorizagdo e capacitagdo de recursos

humanos, novos paradigmas organizacionais e gerenciais, planejamento e gestdo estratégica,

busca de qualidade e de exceléncia na prestacdo de servicos, ampliacdo das funcdes
reguladoras do Estado” (NOGUEIRA, 1998:117).

No entanto,

3

a reforma da administragdo continuaria sendo, como nos Anos 30, ‘o
maximo problema do Brasil’. Tanto quanto antes, ela ndo se materializaria
na mera justaposicdo de intervencOes topicas sobre as rotinas, 0s marcos
juridicos e a estrutura da burocracia publica. Estaria atrelada
indissoluvelmente a um tema mais vasto e complexo: o de recuperar a
capacidade de coordenacéo e planejamento do Estado, o de desprivatiza-lo e
colocd-lo a servico da sociedade, democratizando seu controle e
responsabilizando-o. A reforma da administragdo tornar-se-ia inseparavel da
reforma do Estado, posto que dependente de uma profunda revisdo das
fungdes e préticas estatais, das instituigdes politicas e das relagdes Estado-
sociedade civil, cujo padrdo histérico é perverso e de baixa qualidade. Em
outros termos, a questdo administrativa, tornar-se-ia eminentemente politica,
dizendo respeito a democracia, a refundacgdo de pactos e consensos societais,
a participacdo da cidadania, & valorizagdo das instituicdes representativas, e
ndo apenas a mera racionalizacdo administrativa (NOGUEIRA,1998:118-
119).

Nesse contexto de reforma administrativa dos anos 90, Bresser Pereira (1996:271-72)

sustenta o equivoco de analise de que a “administragdo publica burocratica foi adotada para

substituir a administracao patrimonialista”. E, nesta direcao, considera que o contexto politico

brasileiro, firmado no avanco democratico burocratico, necessita de um modelo de
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administracdo mais moderno, visto que, segundo o referido autor, o patrimonialismo e o
burocratismo ja estavam superados na sociedade.

O Plano Diretor da Reforma do Estado criado pelo MARE — Ministério da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado, dirigido por Bresser, propunha-se a
reorganizar as funcbes do Estado. E feita uma abordagem “gerencial”, substituindo a
perspectiva “burocratica” anterior. O plano se justifica na ideia de que € preciso estabelecer
novas funcbes do Estado em um mundo globalizado que exige novas competéncias, novas
estratégias administrativas e novas instituicbes. Defende que a administracdo publica
burocratica tornou-se obsoleta e as burocracias publicas estdo sendo levadas cada vez mais a
adotar uma abordagem gerencial.

Apresenta-se um projeto de um modelo pos-burocratico de administracdo publica
baseado em resultados, ndo mais em processos, para estabelecer uma gestdo mais eficaz e

eficiente. Entretanto,

a administracdo publica gerencial ndo rompe com o ideal burocratico.
Embora critique a burocracia, diversas vezes Bresser-Pereira aponta a
importancia da existéncia de uma burocracia publica capaz de controlar o
processo decisorio e assegurar a eficiéncia administrativa (PAULA,
2007:144).

No Brasil, ao contrario do preconizado pelo Plano (2005), “a vertente gerencial nao
rompe com 0 neopatrimonialismo e as tendéncias autoritarias da gestdo publica brasileira”
(PAULA, 2007:135).

A autora, em seu livro Por uma nova gestdo publica constr6i sua analise critica no
fendmeno do gerencialismo na administracdo publica brasileira. Segundo Paula (2007:18), na
contemporaneidade existem duas vertentes que dominam a estrutura da administracao publica

brasileira: a vertente gerencial e a vertente societal.

As propostas da vertente gerencial foram concebidas e implementadas no
governo de Fernando Henrique Cardoso, com a participacdo ativa do ex-
ministro da Administracdo e Reforma do Estado Bresser-Pereira. A vertente
se tornou hegemdnica quando a alianga social-liberal alcancou o poder e
implementou a administracdo publica gerencial. A vertente societal se
inspira nas experiéncias alternativas de gestdo publica realizadas no ambito
do poder local no Brasil, como o0s conselhos gestores e 0 or¢camento
participativo. Esta vertente tem suas raizes do campo movimentalista dos
anos 1970 e 1980 e nas politicas publicas implementadas pelas Frentes
Populares nos anos de 1990.
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Na andlise de Ana Paula Paes de Paula (2007), as reformas brasileiras no setor pablico
brasileiro foram estabelecidas mais como ajustamento de pessoal do que reestruturagdo das

organizagOes do setor publico através de um projeto de desenvolvimento.

O setor puablico convive com um comportamento gerencial e estrutura
organizacional ‘formatada’ em trés momentos. O primeiro foi aquele que
treinou o servidor publico e estruturou a burocracia para atuar como agente
do processo de desenvolvimento do pais e que tinha no planejamento o
instrumento principal da acdo gerencial. No segundo momento (valorizado a
partir da ultima década do século XX), o funcionario publico e a estrutura
organizacional foram considerados como ineficientes e aqueles servidores
gue permanecessem no sistema deveriam ser capacitados para ndo mais
planejar, mas sim, regular, controlar e auditar, que seriam suas novas
funcGes. No terceiro momento, o que vivemos, foi gerada uma
expectativa,pré-elei¢do, de valorizagéo do servidor pablico bem como de que
0 aparato publico poderia voltar a desempenhar um papel ativo nos destinos
do pais (PAULA, 2007:13-14).

Esse processo é notado e sintetizado na conducéo politica da economia brasileira,

Até 1930, o caminho foi o do liberalismo econébmico e a modernidade
chegava pelos portos e pelas atividades agroexportadoras. Depois da crise de
30, e até 1990, entretanto, a modernidade transformou-se em sindnimo de
desenvolvimento  econbmico e industrializagdo. Mas a era
desenvolvimentista acabou com a adesdo das elites econémicas e politicas
brasileiras — na década de 90 — ao novo mito da modernidade, associado a
utopia da globalizac&o. Neste longo trajeto, a sociedade se fez cada vez mais
desigual, mas o produto e a rigueza nacionais cresceram de forma
continuada, realimentando periodicamente pelos ciclos de expansdo de
crédito, do investimento internacional e do endividamento externo do pais.
Nos momentos de retragdo ou crise internacional, os ajustes internos deram
absoluta prioridade a preservacdo da riqueza mercantil e patrimonial das
nossas classes proprietarias (FIORI, 2001:271).

Segundo Paula (2007:21), para construcdo de uma gestdo publica democratica, é
indispensavel o equilibrio dessas trés dimensdes fundamentais:

e A dimensdo econémico-financeira, que se relaciona com os problemas
no &mbito das finangas publicas e investimentos estatais, envolvendo
questbes de natureza fiscal, tributaria e monetaria;

e A dimensdo institucional-administrativa, que abrange problemas de
organizacdo e articulacdo dos 6rgaos que compdem o aparato estatal,
assim como as dificuldades de planejamento, direcdo e controle das
acOes estatais e a questdo da profissionalizacdo dos servidores publicos
para o desempenho de suas fungoes;

e A dimensdo sociopolitica, que compreende problemas situados no
amago das relagdes entre o Estado e a sociedade, envolvendo os direitos
dos cidad&os e sua participacdo na gestdo publica.
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Neste sentido, para a implementacdo de uma gestdo publica que seja direcionada para
o fortalecimento da dimens&o da universalizagdo e aprofundamento dos direitos nos limites do
sistema capitalista, entendemos que € necessario organizar a estrutura burocratica do Estado,
interposta pelo controle publico e social. A estratégia central seria utilizar algumas das
expressoes da materialidade do “carater racional” da burocracia a fim de ampliar os espagos
de democratizacdo voltados para as demandas, interesses e necessidades dos dominados. Nos
termos de Souza Filho (2004/2005:169),

Portanto, consideramos que, para o cenario de forte hegemonia liberal e
conservadora, a estratégia central deve ser a de fortalecer a estrutura
burocratica do Estado para além dos centros estratégicos, buscando
aproveitar o “carater racional” da burocracia, por um lado, como forma de
ampliar os espagos para propostas efetivas, eficientes e eficazes,
comprometidas com os dominados, que viabilizem melhorias imediatas nas
condicbes de vida da populacdo e, por outro, como mecanismo para
contribuir com a formacao de um quadro administrativo que tenha condi¢des
de colocar-se a servico da classe trabalhadora. Simultaneamente, é
fundamental propor o aprofundamento de mecanismos de democratizagdo
para combater a tendéncia autoreferenciada da burocracia e sua
paralisia/reacdo a mudangas (NOGUEIRA, 1998: 260-261), criando maior
controle social e controle publico (SOARES, 2003), como forma de
propiciar transparéncia e fragilizar a direcdo hegemonica, criando, dessa
forma, condigdes para o fortalecimento de a¢des contra-hegemonicas.

Entdo, tendo em vista os avangos da Constituicdo Federal de 1988, principalmente
com relacdo as politicas sociais e em especial a assisténcia social, pretende-se, no proximo
capitulo, analisar a politica de assisténcia social, considerando seus avangos apos a
Constituicdo Federal de 1988.

Além de instituir um novo sistema de Seguridade Social, estabelecer a assisténcia
social como politica social publica, com carater de direito, de universalizacdo dos acessos, e
de responsabilidade estatal, a Constituicdo Federal de 1988 inicia o processo de organizacdo

da estrutura burocratica da politica de assisténcia social.
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3 APOLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

3.1 O historico da assisténcia social no Brasil

O desenvolvimento do modo de producéo capitalista e o desenvolvimento das politicas
sociais sdo inerentes como processos inscritos na historia. Os padrbes de protecdo social séo
desdobramentos, respostas e formas de enfrentamento as expressdes da questdo social no
capitalismo.

A expansdo das politicas sociais no Brasil se da nos periodos de ditadura (1937-1945 e
1964-1984), quando h& a restricdo de direitos politicos e civis, caracterizando o desenho
instavel, restrito e segmentado que marcou a politica social brasileira. No Brasil, 0
escravismo, a informalidade, a fragmentacdo/cooptacdo e a falta de compromissos
democréticos e redistributivos das classes dominantes marcaram a constituicdo da politica
social.

Historicamente, no pais, as ac0es assistenciais ndo foram de primazia do Estado. Estas
acOes eram desenvolvidas pela Igreja Catolica, pela filantropia e por politicos isolados, ou
seja, ndo tinham um viés de direito, mas de caridade, higienismo e clientelismo. Portanto,
eram desvinculadas da concepgéo de cidadania.

No periodo de 1930 a 1964, o sistema de protecdo social brasileiro, se assim se pode
dizer, foi caracterizado pela cidadania regulada e pela cidadania invertida.

O fendmeno caracterizado por Cidadania Regulada (SANTOS,1987) desenvolveu-se
com a fundacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAP). De acordo com Santos
(1987:68),

por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania cujas raizes
encontram-se, ndo em um codigo de valores politicos, mas em um sistema de
estratificacdo social, e que ademais, tal sistema de estratificacdo ocupacional
é definido por norma legal. Em outras palavras, sdo cidaddos todos aqueles
membros da comunidade que se encontram localizados em qualquer uma das
ocupacBes reconhecidas e definidas em lei. A extensdo da cidadania se faz,
pois, via regulamentacdo de novas profissGes e/ou ocupacdes, em primeiro
lugar, e mediante ampliacdo do espago dos direitos associados a estas
profissdes, antes que por expansdo dos valores inerentes ao conceito de
membro da comunidade. A cidadania esta embutida na profissdo e o0s
direitos do cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no
processo produtivo, tal como reconhecido por lei.

Os IAPs foram constituidos como entidades autarquicas, vinculadas ao Estado via

Ministério do Trabalho. Recolhiam fundos de empregadores e empregados e proviam
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beneficios para os trabalhadores regulamentados. Representaram a agregacdo de direitos
sociais ao conjunto de leis trabalhistas, tornando a previdéncia um instrumento de
incorporacdo controlada, ao definir os direitos que integravam a cidadania e quem tinha
acesso a eles.

Este modelo de cidadania reforga a estrutura de desigualdade social no Brasil, tendo
em vista a estratificacdo dos cidaddos de acordo com a categoria profissional e acesso aos
beneficios de forma desigual, validos somente em ocupacdes regulamentadas pelos preceitos
legais, excluindo a maioria da populacéo. Contudo, os IAPs foram, de acordo com Behring &
Boschetti (2006), as formas originarias da previdéncia social brasileira.

Nesse cenario, os individuos que ndo se integravam ao sistema de protecdo social
buscavam protecdo social na assisténcia, que era praticada pela igreja, pelos coronéis e pelas
instituicbes filantropicas, base material da nova categoria denominada por Fleury (1991)
como “Cidadania Invertida”. Como a noc¢do de cidadania estava atribuida a profissdo e os
direitos dos cidaddos restringiam-se aos direitos do espago que ocupavam Nno Processo
produtivo, reconhecido por lei, os individuos que ndo apresentavam estas “pré-condicGes” de
trabalho, ou seja, os individuos “ndo cidadaos”, ficavam a mercé da assisténcia praticada pela
sociedade.

No periodo de 1930 a 1964, ndo houve mudancas na légica do sistema de protecdo
brasileiro. Todavia, no inicio da década de 60, com a aprovacdo da Lei Orgéanica da
Previdéncia Social (LOPS), notifica-se o inicio da ruptura com a légica da cidadania regulada
do periodo anterior. A LOPS uniformiza os beneficios e servicos prestados pelos 1APs, mas

nao modifica a estrutura administrativa dos mesmos.

A lei assegurava 0 mesmo regime de beneficios, independente da categoria
profissional de cada um, a todos os trabalhadores regulados pela
Consolidacao das Leis do Trabalho — o que quer dizer, a todas as pessoas
ocupando posicBes no processo de acumulacdo, reconhecidas e reguladas
pelo poder estatal (SANTOS, 1987:30).

Em 1966, cria-se o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS). O INPS unifica os
IAPs, criando um Unico instituto. E extinta a estrutura baseada na categoria profissional e
constitui-se um dnico instituto para operacionalizar os servicos de protecdo social para quem
contribui. Esta é, de acordo com Santos (1987:32), uma das mais significativas alteracfes no
sistema previdenciario pos 1964.

A década de 70 foi marcada pela universalizacdo da previdéncia social. A criacdo do

PRORURAL/FUNRURAL incorpora os trabalhadores rurais; acontece a regulamentacdo da
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profissdo das empregadas domésticas e a criagdo da contribuicdo para o autbnomo na
previdéncia. Com o processo de “universalizagdo”, a entrada no sistema de protegdo social
ficou vinculada a contribuicéo.

Portanto, a partir destes trés movimentos de uniformizacdo, unificacdo e
universalizacdo no sistema de protecdo social, a légica de cidadania regulada € extinta.
Entretanto permanece a légica da cidadania invertida, em que o “ndo-cidaddo”, aquele que
ndo contribui com o sistema, é atendido pelas estruturas assistencialistas.

Segundo Vianna (1998), a modernizacéo realizada pela autocracia burguesa de 1964-
1984 desvirtuou os caminhos da universalizacdo, estimulando a légica particularista dos
interesses, de exclusdo e arbitrio, enviesando a politica pablica no pais. Este projeto
modernizador, de expansdo capitalista, provocou o desencadeamento do processo de
“americaniza¢do” do sistema de protecdo social brasileiro.

99 ¢C

Vianna (1998) caracteriza este fendmeno de “americanizacdo perversa” “ndo s6 pelo
motivo ébvio do tamanho da pobreza como porque, ao contrario do que acontece nos EUA,
no Brasil, o aparente ndo planejamento da evolucdo do sistema resultou em total
desregulamentacdo das relagdes publico/ privado” (VIANNA, 1998:139).

Nos EUA, segundo Viana (1998), um contingente de 20% de pobres é protegido pelo
Estado de estrutura residual, ficando o restante a cargo do mercado. Ja no Brasil, acontece a
“inversao perversa”, 20% da populag¢do corresponde aos atendidos pelo mercado, sendo os

demais (80%) dependentes dos servigos publicos de um Estado com estrutura residual.
Nos termos de Mota (2008:139),

data, portanto, da década de 1970 o processo através do qual a Seguridade
Social, ao criar as condi¢des para institucionalizar a inclusdo de alguns
trabalhadores ndo acobertados pelo sistema de prote¢do social, também
facilitava a abertura do mercado privado de servigos sociais. Enquanto
ampliava alguns beneficios e servicos, incluindo no sistema segmentos ndo
assalariados ou em situages sociais de precariedade, a0 mesmo tempo
criava as condi¢Bes para o afastamento dos setores médios assalariados e
autdbnomos do sistema publico.

Nesse periodo, a assisténcia social se configura numa estratégia complementar ao
governo ditatorial. A assisténcia social € mantida com a mesma estrutura assistencial anterior,
por meio da filantropia, de a¢Ges da Igreja, politicos e organizagdes isoladas da sociedade
civil. O Estado atua estabelecendo convénios com essas organizacdes da sociedade civil.

Portanto, é mantida a logica da cidadania invertida.
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Nos anos 1980, a desigualdade se amplia com crescente visibilidade e a pobreza se

centraliza na agenda social.

Em 1988, em um contexto de intensas mobilizacdes e lutas, € aprovada a nova

Constituicao Federal.

O conceito de seguridade, a universalidade da cobertura e do atendimento, a
uniformidade dos beneficios, a seletividade e a distributividade da protecéo,
a irredutibilidade dos valores pagos, a equidade na forma de participacdo no
custeio, a diversificacdo da base de financiamento, o envolvimento da
comunidade nas decisdes e o carater democratico e descentralizado da gestéo
foram principios inscritos na Carta que, sem duvida, responderam aos
anseios mudancistas manifestos por varios segmentos da sociedade
(VIANNA, 1998: 138).

Consagra-se um novo sistema de Seguridade Social, a fim de se estabelecer um padréo

de protecéo social abrangente e redistributivo, de efetivacdo dos direitos sociais. A seguridade

social foi estabelecida sob o tripé saude, previdéncia social e assisténcia social, considerada

como direito de todos os cidadaos e dever do Estado, sendo que apenas a previdéncia social

tem carater contributivo.

Pela primeira vez na histéria do pais, a assisténcia social € caracterizada como politica

social publica, de responsabilidade do Estado e direito de todo cidaddo, independentemente de

contribuicdo. No que se refere a sua forma de organizacdo politico-institucional, apresenta a

descentralizacao e a participacdo como principios.

Historicamente, a assisténcia social foi caracterizada em sua trajetoria

como ndo-politica, espaco de praticas voluntaristas, espontaneistas,
dependentes da solidariedade, da sociedade civil ou simplesmente puro
assistencialismo destinado aos destituidos. Enquanto acdo do Estado, ela se
configurou, até os anos 80 do século XX, como uma acédo paliativa, pontual,
fragmentada, secundaria, marginal. Uma politica marcada por a¢Ges pobres e
precérias, destinadas aos mais pobres. Estas caracteristicas acabam
conferindo um modo de conceber a assisténcia social no Brasil como ajuda,
assistencialista ou benesse (OLIVEIRA, 2005:18).

A promulgacéo da Constituicdo de 1988 € uma conquista social. Como assinala Netto,

curiosamente, esta conquista social — insista-se: s6 é possivel pela amplitude
da mobilizacdo de setores populares na agonia do regime ditatorial e na
transicdo & democracia politica — realizava-se no mesmo momento em que,
no plano internacional, multiplos processos concorriam para colocar em
questdo o Estado de bem estar social (processos que incluem, dentre outros
componentes, a reestruturacdo do capitalismo mundial e a crise do chamado
socialismo real). Assim, ao tempo em que, no Brasil, criavam-se
mecanismos politico-democraticos de regulacdo da dindmica capitalista, no
espago mundial tais mecanismos perdiam vigéncia e tendiam a ser
substituidos, com a legitimacdo oferecida pela ideologia neoliberal, pela
desregulamentacdo, pela flexibilizacdo e pela privatizacdo — elementos
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inerentes & mundializacdo (globalizagdo) operada sob o comando do grande
capital (NETTO, 1999: 77).

Na década de 90, a fim de consolidar o processo de multiplicacdo e especificacdo de
direitos sociais, foram aprovados marcos legais para a regulamentacdo dos artigos da
Constituicao de 1988. Em 1993, foi sancionada a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS).
A LOAS detalha o preceito constitucional que estabelece a assisténcia social como politica
publica de seguridade social. E a partir dela e da Constituicdo de 1988 que a assisténcia social
é legalizada como uma politica de responsabilidade do Estado e direito do cidaddo. Estes
marcos legais sdo fundamentais, pois permitem a retirada da assisténcia social de um espaco
no qual “administram-se favores”, deslocando-se do assistencialismo para o campo da
seguridade social.

O projeto da LOAS havia sido vetado no governo de Fernando Collor de Mello. Este
governo foi caracterizado pelo clientelismo ¢ “primeiro-damismo” na area social, e, no plano
econémico, direcionado para reformas de enxugamento do Estado brasileiro. Priorizava cortes
nos gastos publicos, novas tarifas e uma reforma financeira, de direcdo recessiva. Além disso,
implementou programas de privatizacdo e uma redugdo nas tarifas aduaneiras, abrindo as
portas para o capital internacional, o que culminou numa crise politica e econémica. Estas
caracteristicas sao mais tarde resgatadas no governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC).

E somente com impeachment de Collor, quando seu vice, Itamar Franco, assume o
poder, que a LOAS ¢ aprovada. A LOAS institui a primazia do Estado na conducgdo da
politica de Assisténcia Social em cada esfera de governo (Unido, Estados e Municipios),
preconizando a articulacdo entre as entidades federativas e a descentralizacdo na
implementacdo das acdes. Os direitos previstos na lei sdo materializados em forma de

programas, projetos, beneficios e servigos. Assim sendo,

por outro lado, sdo um contraponto as prestacdes em espécie e abrem a
possibilidade de ampliacdo das agBes assistenciais, uma vez que podem
assumir a perspectiva de bens coletivos e colocar a disposi¢cdo de um nimero
maior de pessoas oportunidades comuns de acesso a bens e servicos publicos
(BOSCHETTI, 2000: 141).

Debates a respeito da politica de assisténcia foram estabelecidos com a
regulamentacdo da LOAS, tais como: prioridade no atendimento, universalidade, definigéo de
fontes, critérios de aplicacdo de recursos, descentralizagdo e controle.

A LOAS se configurou em trés dimensdes: a filosofica, a politica e a institucional. Na

dimensdo filosofica, a assisténcia social compde o tripé da seguridade social, de carater
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universal e ndo-contributiva. E dever do Estado e direito de cidadania — para quem dela
necessitar. Tendo a caracteristica da universalizacdo, a assisténcia social coloca o individuo
em acesso as demais politicas sociais.

Em relacdo ao aspecto politico, torna-se necessario analisar a primazia do Estado, ou
seja, a responsabilidade primeira de assegurar as condi¢Oes financeiras, institucionais e
politicas necessarias para materializagdo da assisténcia, em seus diferentes niveis e poderes,
pois o direito so existe no Estado. Assim, para a seguridade se configurar como direito de
cidadania, o Estado deve ser o polo central na conducdo dessa politica. Em outros termos,
além da primazia do Estado, é necesséria a descentralizacdo nas diversas esferas de poder
(Unido, Estados e Municipios) para atender as realidades distintas que compdem a nacdo € a
participacdo de organizacdes da sociedade civil na formulacdo, deliberacdo e execucdo das
politicas.

Por fim, a LOAS institucionaliza também os conselhos e o fundo de assisténcia social,

as conferéncias e féruns, beneficios, entre outros. Em sintese,

como lei, inova ao afirmar para a Assisténcia Social seu carater de direito
ndo contributivo (independente de contribuicdo a Seguridade e para além dos
interesses do mercado), ao apontar a necessaria integragdo entre o
econdmico e o social e ao apresentar novo desenho institucional para a
Assisténcia Social. Inova também ao propor a participa¢do da populagdo e o
exercicio do controle da sociedade na gestdo e execugdo das politicas de
Assisténcia Social. Desmonta o antigo CNSS (Conselho Nacional de Servico
Social — 1938-1993), 6rgdo clientelista e cartorial, objeto de escandalos
nacionais (processos de corrupcao e subvencdes a entidades-fantasmas). Cria
os Conselhos Municipais, Estaduais e Nacional de Assisténcia Social, érgaos
paritarios, com representacdo do governo e da sociedade civil (entidades,
usuarios e trabalhadores do setor) aos quais compete: aprovar a politica de
Assisténcia Social, a proposta orcamentaria para a area, normatizar as agdes
e regular a prestacdo de servigos de natureza publica e privada no campo da
Assisténcia Social e convocar a cada dois anos as conferéncias de
Assisténcia Social, que tém como atribuicdo avaliar a situacdo da assisténcia
e propor diretrizes para seu aperfeicoamento (YAZBECK, 2004:13).

A Lei, ao afirmar a assisténcia social como direito ndo contributivo, com participacéo
popular e controle da sociedade na gestdo e execugdo das politicas de assisténcia social,
inova, permitindo um avanco para a politica publica.

A assisténcia social intenta romper com a tradicdo clientelista, assistencialista, como
pratica secundaria, restrita ao plantdo social, atengdes emergenciais e distribuicdo de auxilios
financeiros, buscando construir uma politica de universalizacdo de direitos e provimento de

minimos sociais de inclusao.
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Entretanto, nos anos 1990, com as reformas neoliberais, configuram-se novas
expressdes da questdo social, tais como vulnerabilizagdo das condigdes de trabalho, erosdo do
sistema publico de protecéo social, retracdo de investimentos publicos, restricdo aos gastos
publicos e perspectiva privatizante.

E neste sentido que o governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) inviabiliza
0 projeto social da Constituicdo de 1988, ao incorporar a perspectiva neoliberal no Estado. O
projeto neoliberal orienta as politicas econémicas e sociais, determinando ‘“agdes
pulverizadas, descontinuas, assistematicas e focalizadas nos mais pobres e miseraveis, ao lado
da transferéncia de responsabilidade do Estado para a sociedade” (OLIVEIRA, 2005:19).

A lbgica neoliberal propde a diminuicdo dos gastos sociais, a privatizacdo das
empresas publicas, a garantia de liberdade de comércio e de capitais. Estabelece metas como a
contracdo da emissdo monetaria, elevacdo de juros, diminuicdo dos impostos sobre rendas
mais altas, desregulamentacdo do mercado de trabalho, do comércio externo e mercado
financeiro. A funcdo do Estado € revista, ha a privatizacdo do setor publico e focalizacdo dos
gastos sociais.

A politica econbmica adotada restringiu investimentos nas politicas sociais. A
proposta é de cortar os gastos publicos para as politicas sociais. O Estado é caracterizado pela
transferéncia de responsabilidades relativas a questdo social. Incentiva-se o terceiro setor de
maneira tal a usufruir perversamente do discurso da solidariedade, disseminando a ideia da
responsabilidade individual e de toda a sociedade. O cenario configura-se marcado pela
regressao e restricao de direitos civis, politicos e sociais outrora conquistados, como confirma

a analise de Netto:

Vitorioso no primeiro turno, FHC rapidamente deu efetividade ao projeto
politico do grande capital: sua base parlamentar; articulada fisiologicamente
e reunindo as velhas e novas oligarquias, garantiu-lhe precisamente a
inviabilizacdo do projeto social contido na Constituicdo de 1988 — sob o
pretexto da “modernizagdo do pais”, do “ingresso no Primeiro Mundo” e as
coisas que tais, e sustentado por uma unanimidade da midia que nem a
ditadura forgadamente obteve, o primeiro governo FHC operou
eficientemente contra a alternativa social proposta na Constituicdo em dois
planos: no plano juridico, dando forma e uma reforma/ revisdo constitucional
gue acabou por retirar da Carta elementos fundamentais (neste sentido, a
“reforma da previdéncia” ¢ emblematica); e, substancialmente, no plano
préatico-concreto, dando curso a um “modelo de desenvolvimento” que
subtraiu as bases de sustentagcdo econdmico-financeiras para uma eventual
implementacédo daquela alternativa (NETTO, 1999:79).
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A perspectiva neoliberal concebe o mercado como centro articulador da vida social e
politica da sociedade, doutrinando por meio de preceitos de competitividade e de
individualismo, transformando o cidad&o de direitos em cliente consumidor. Ao adotar este
eixo norteador de politica, o Estado se estrutura funcionalmente de forma reduzida na area
social, esvaziando seu papel como implementador de politicas sociais universais.

O Estado neoliberal, no discurso, retira-se de sua fungdo econémica como regulador,
deixando a cargo do mercado tal regulacdo, mas fornece subsidios para expansdo do capital.
Enquanto isso, nas politicas sociais, permanecem o corte de gastos e o desenvolvimento de
paradigmas emergenciais, focalizados e sucateados no setor publico, o que faz com que Netto
(1993) defina este Estado como um Estado méximo para o capital e minimo para o social.

De maneira geral, as politicas sociais estdo inseridas na logica de reproducéo da forca
de trabalho participando da recriacdo do processo de producdo do capital. Nessa mesma
direcdo, a l6gica mercantil que define o Estado caracteriza a Politica de Assisténcia Social. O
processo de reestruturagdo produtiva, a globalizacdo, a nova divisdo do trabalho e a reforma
do Estado determinam as mudancas na seguridade social. A politica econdmica, baseada no
projeto neoliberal, é a base material de desenvolvimento da politica de assisténcia social.

Desenvolve-se, entdo, o Padrdo Neoliberal de Politica Social proposto pelo Consenso
de Washington, de estabilizacdo monetaria, abertura comercial e privatizacdo por meio de
diversas reformas. Preconiza-se a reducdo do Estado na area social, com acdes focalizadas,
fragmentadas e privatizadas, transferindo-se responsabilidades para sociedade civil.

A privatizacdo dos servigos publicos na seguridade social, como ja citado nas linhas
anteriores, é expressa na mercantilizacdo da saude e da previdéncia e também no incentivo a
ONGs e congéneres na area da assisténcia social. Ha um apelo a solidariedade social que
desenvolve acdes de carater assistencialista, voluntario e filantropico. A énfase na sociedade
constitui, muitas vezes, uma estratégia para diminuir a acdo estatal na area de bem-estar e,
com isso, reduzir os gastos publicos com politicas sociais. Em nome da parceria, da
solidariedade, ocorre uma retracéo das fungdes do Estado em relacdo a politicas de direito.

Assim sendo,

a diregdo social do primeiro governo FHC foi rigorosa, coerente e
sistemética: em aberta contradigdo com o seu passado democratico e com
suas promessas de campanha, FHC, desde seus primeiros dias no Planalto
presidiu um governo direcionado contra os interesses e as aspiracdes da
massa dos trabalhadores brasileiros (NETTO, 1999:75).

A politica econémica do governo FHC tem no Plano Real o grande marco. Utilizou-se

deste plano para estabilizacdo monetaria e abertura do mercado de bens e servi¢cos ao capital



66

internacional e também para privatizacbes e redugdo dos fundos publicos para o
financiamento das politicas sociais. Privatizou patrimdnios publicos e promoveu o0
sucateamento dos servicgos publicos.

A “divida social” e o desemprego no governo de FHC cresceram assustadoramente. A
taxa de desemprego no fim do primeiro governo de FHC foi a maior registrada na historia da
Republica (NETTO, 1999). Os investimentos nas politicas sociais (recursos nos programas do
Ministério da Educacdo, da Saude, do Trabalho, na assisténcia e previdéncia) foram
reduzidos, transferindo-os para os setores financeiros. “(...) O executivo presidido por FHC
inviabilizou a Seguridade Social projetada na Constituicdo, sangrando escandalosamente as
suas receitas e destinando-as a outros fins” (NETTO, 1999:85). Os recursos do fundo publico
foram realocados para areas de interesse do grande capital, como o servico da divida externa.

Assim como em outros governos, a cupula governamental justificava a reducdo dos
investimentos com o chamado “déficit da seguridade”.

A desresponsabilizacdo do Estado reproduz o “carater refilantropizador” no trato da
questdo social. A Politica de Assisténcia Social foi marcada pelo apelo a solidariedade. As
organizag6es sem fins lucrativos (0 chamado terceiro setor) cresceram por meio de atividades
de carater caritativo, filantrépico, pontuais e emergenciais.

O icone desta orientagdo filantropica e da “desresponsabilizacdo” do Estado frente a
assisténcia social como direito foi o Programa Comunidade Solidaria (PCS), que se
posicionava frente as refracdes da questdo social com acbes focalizadas. Ao contrario do
proposto pela LOAS, este programa reforgou tracos conservadores e tradicionais da
assisténcia social.

No discurso, 0s eixos estruturantes do programa eram: geracdo de emprego e renda;
qualificacdo profissional; apoio ao ensino fundamental; desenvolvimento urbano; reducédo da
mortalidade infantil e alimentacdo. Entretanto as acdes desenvolvidas no interior desses eixos
se configuravam de cunho emergencial, focalizado e ndo se articulavam com as demais
politicas sociais, sendo voltadas para situacdes de extrema pobreza, mas sem compromisso
com o problema estrutural da pobreza.

O PCS descaracteriza a assisténcia social como direito do cidadao e dever do Estado.
O programa reflete a opgédo politica do governo de transferir sua responsabilidade para a
caridade publica, favorecendo o desmonte de instituicbes e programas e provocando a
chamada “refilantropizagdo” (YAZBECK, 1996) da questio social.
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(...) o projeto de FHC reduz o protagonismo do Estado a uma espécie de
pronto-socorro  social, donde um enfrentamento a questdo social
caracterizado pelo focalismo das acbes e seu carater intermitente, derivado
da natureza de uma intervengédo basicamente emergencial — o modelo dessa
politica ¢ paradigmaticamente oferecido pelo “Comunidade Solidaria”
(NETTO, 1999:88).

O “primeiro-damismo” e o autoritarismo sao expressao deste periodo de negacdo da
assisténcia social como politica de seguridade social e foram estabelecidos em detrimento da
descentralizacdo e da participagdo popular. Portanto, o controle social ficou, neste periodo,
esvaziado, sem perspectiva de participacdo ativa na gestao da politica.

Os programas de destaque que se desenvolveram no governo FHC foram programas
de transferéncia de renda: Bolsa-Escola, Bolsa-alimentacdo, Vale-G&s e Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil. Além de fragmentados, os critérios de insercdo nos
programas sdo focalizados na populacdo que vive na extrema pobreza. Estes programas
compensatérios e focalizados sdo propostas neoliberais, a fim de preservar os interesses
mercadoldgicos, considerando o desemprego e a exclusdo social como inevitaveis. O Estado
se desresponsabiliza diante da questdo social e os sistemas privados mercantil e/ou
filantropico-voluntarios assumem as agdes sociais.

Desta forma, o governo FHC foi marcado pela prevaléncia dos programas de
transferéncia de renda seletivos, focalizados e compensatérios; acréscimo de formas de
ocupacgdes precarias e instaveis, sem acesso a previdéncia social; diminuicdo da renda do
trabalho; crescimentos dos indices de desemprego, violéncia, pobreza e desigualdade social.

Em suma, as politicas de FHC eram voltadas para o ajuste fiscal, controle da inflacdo,
dos juros altos e abertura para o capital externo. O crescimento econémico ndo vingava e a
taxa de desemprego s6 aumentava.

Entretanto, este cenéario de injustica e barbarie no pais ndo se constituiu, obviamente,
no governo FHC.

Resulta de um processo de formagdo histdrica de largo curso, no interior do
gual as camadas mais ativas das classes dominantes, mediante instrumentos
de repressdo aberta e/ou mecanismos mais refinados de controle, revelaram-
se capazes de erguer um sempre renovado sistema de privilégios e uma
metddica exclusdo das classes e camadas subalternas dos avangos sociais
(NETTO, 1999:76).

A seguridade social no governo FHC é sumariamente caracterizada pela continuidade
do Estado de mal-estar social e do Estado minimo para os trabalhadores e o Estado maximo
para o capital (NETTO, 1993), de privatizagdo e mercantilizagdo, na direcdo de

desresponsabilizacdo do Estado em face da sociedade. A politica de assisténcia caracteriza-se
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como ndo politica afastando-se da perspectiva de direito social (Constituicdo de 1988) E
promovendo a refilantropizagéo da assisténcia social (YAZBECK, 1996).
Como sintetiza Mota (2004:8-9),

a politica de combate & pobreza aparece como politica substitutiva do
tratamento da questdo social em termos distributivos. Novos mecanismos de
consenso sdo estimulados, tais como a descentralizacdo, as parcerias e a
participagdo indiferenciada das classes. Junta-se a focalizacdo e a
responsabilizacdo individual. Emergem parametros morais subordinados aos
limites dos gastos sociais publicos. A questdo social é despolitizada; tenses
sociais provocadas pelo ndo atendimento das demandas sociais coletivas
passam a ser minimizadas através do atendimento a alguns grupos sociais
pauperizados.

O governo do ex-sindicalista e esquerdista Luis In&cio Lula da Silva, ao contrario do
que muitos esperavam, com relacdo as mudancas na esfera econdmica e social ndo foi muito

diferente do governo de FHC.

Também havia a esperan¢a de que o governo Lula se comprometesse com
um amplo e consistente sistema de atencdo e protecdo, no ambito das
necessidades humanas e sociais; de que contemplasse todas as areas sociais,
educacionais e politico-culturais; e de que promovesse, enfim, o incentivo e
protagonismo dos individuos e grupos sociais para 0 encaminhamento de
soluc@es dos problemas brasileiros (FREITAS, 2007:66).

Entretanto, seu governo reiterou 0s compromissos neoliberais de gestdo
macroecondmica ‘“centrada no tripé cambio flutuante/ superavits primarios grandiosos/ juros
altos” (COUTINHO, 2003:63). Ao observar os dados numéricos de Gongalves (2005:22),
averiguamos que 0s superavits primarios foram crescentes nos anos 2002, 2003 e 2004
(respectivamente 2,37%; 2.49%; 2.98% do PIB). Quanto ao pagamento de juros, segundo

Gongcalves (2005:22), foram cerca de 12 vezes 0s gastos de investimento do governo federal.

O governo optou por uma politica econdbmica ortodoxa, com vistas a
estabilizar a economia e restaurar a sua credibilidade, ameacada no mercado
financeiro internacional, dando continuidade aquela assumida pelo governo
de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), em consonancia com as metas
acordadas com o FMI (FREITAS, 2007:66).

No seu primeiro governo (2003-2006), a politica econdmica favoreceu aos interesses
do capital financeiro nacional e internacional, elevando as taxas de juros e do lucro bancario.
Assim como foi iniciado nos governos de FHC, o governo Lula investiu significativamente
em agro-exportacdo para favorecer sua inser¢do internacional e os indicadores de

vulnerabilidade financeira externa. Todavia, como afirma Souza Filho et all (2011), “do ponto
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de vista estrutural, essa politica econémica distancia o pais dos paises desenvolvidos na
producdo e exportagdo de produtos de alta tecnologia, significando um aumento da
vulnerabilidade externa do ponto de vista estrutural”’(SOUZA FILHO et all, 2011:7).

No campo social, houve iniciativas e programas assistenciais do governo para

segmentos mais pobres da populacdo. Como afirmam Filgueiras & Gongcalves,

A politica social focalizada de combate & pobreza nasce e se articula
intimamente com as reformas liberais e tem por fun¢do compensar, de forma
parcial e muito limitada, os estragos socioeconémicos promovidos pelo
modelo liberal periférico e suas politicas econémicas (...) Ela procura se
adequar ao permanente ajuste fiscal a que se submetem os paises periféricos,
por exigéncia do FMI e do capital financeiro (os “mercados”), para garantir
0 pagamento das dividas publicas. Essa politica é a contraface dos superavits
fiscais primarios (FILGUEIRAS & GONCALVES, 2007:155-156).

O viés fiscalista neoliberal da politica econébmica atinge maci¢camente 0s recursos para
as politicas sociais. Os gastos com educacdo, saude, habitacdo e saneamento béasico tém
diminuido aproximadamente 0,5% per capita. “Aquilo que se afigura como déficit para a
populagéo transforma—se em demandas de mercado, objeto do processo de supercapitalizacéo,
como é o caso dos servigos médico-hospitalares, das escassas vagas para a educacao superior
publica, dos baixos rendimentos de aposentadoria, etc” (FREITAS, 2007:143).

Contrario a este quadro apresentado, bancos e empresas brasileiras alcancam lucros

recordes crescentes

[...] que ultrapassam, em média 20% do patrim6nio. O mesmo ocorre com 0s
exportadores do agronegodcio que exploram latifundios. Em 2004, o lucro
liguido das maiores empresas brasileiras cresceu 45,8%, enquanto o
rendimento médio do trabalhador cresceu 0,24%. (O Globo apud
GONCALVES, 2005:19).

O sistema tributario também ndo sofreu nenhuma mudanca. Na verdade, 0s impostos
indiretos continuam mais pesados do que o direto, favorecendo a concentracdo de renda e

riqueza. Nos termos de Souza Filho et all (2011),

no que tange ao plano interno, verifica-se a perda tendencial do poder
aquisitivo dos salarios com reducdo da participacdo destes na renda nacional,
com intuito de canalizar para os donos do capital uma parcela desta renda
maior do que a parte atribuida aos rendimento ao trabalho. A reconcentracao
da renda nacional tem nas elevadas taxas de desemprego sua principal razéo:
os rendimentos do capital tém sido favorecidos por um sistema tributario
regressivo que reduz os impostos sobre a produgdo e sobre aplicacdes
financeiras, e até desonera integralmente os setores mais lucrativos voltados
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para a exportacdo e para 0s segmentos de tecnologia avancada e dinamica
(SOUZA FILHO et all, 2011:8).

Nesta direcdo,

ainda subordinado aos ditames do Fundo Monetério Internacional a fim de
realizar o superavit primario acertado, através de programas de ajuste fiscal/
estrutural, as politicas sociais sdo as mais afetadas, submetidas a corte em
seus investimentos. (...) o segundo governo Cardoso e o governo Lula (até
julho de 2006) propiciaram ao capital financeiro um montante de mais de um
trilhdo de reais de juros da divida publica e pagaram com 0s superavits
primarios, R$ 468,5 bilhGes (correspondente a 8% e 8,2% do PIB,
respectivamente, no segundo governo Cardoso e no governo Lula) (DRUCK
& FILGUEIRAS, 2007:28).

Portanto, € possivel afirmar que politica econémica do governo de Lula € a
continuidade do modelo de estabilidade monetaria e de severidade fiscal para o pagamento de
juros da divida vista no governo de FHC. Com as reformas tributarias e da previdéncia, o
aumento do superavit primario, o corte de gastos e a reducdo em investimentos em politicas
sociais, configura-se como aprofundamento ¢ manutenc¢do da “heranga maldita”. Nos termos

de Freitas,

Ao contrario do que o presidente Lula afirma, que “quatro anos foi pouco
tempo”, seu governo foi extremamente eficiente. Houve tempo para aprovar
duas reformas estruturais (que FHC néo havia conseguido): a Reforma da
Previdéncia e a Reforma Tributaria: aprovar, ainda, a Lei de Faléncia e o
projeto das Parcerias Publico-Privado (PPP). Conseguiu realizar anualmente
o leildo de &reas de exploracdo de petréleo e o pagamento da divida externa
com muito maior eficiéncia do que FHC, em detrimento das politicas sociais
e dos investimentos para o desenvolvimento do pais e sem jamais ter
cogitado de fazer uma auditoria daquela divida (FREITAS, 2007:67).

O maior exemplo do desvio de recursos sociais para o ajuste fiscal € a CPMF. Este
imposto foi criado para financiar a saude, todavia, parte dele foi utilizada para pagamento da
divida. No governo FHC, o desvio foi 16, 5%, segundo Gongalves (2005), e, no governo Lula,
19,0%.

Os recursos para programas de transferéncia de renda sdo os que mais relativamente
aumentaram. Entretanto, estas politicas de transferéncia de renda ndo sdo politicas estruturais
de combate a pobreza, deveriam ser somente emergenciais e complementares. Desta forma,
segundo Soares (2003:27), “as politicas sociais passam a ser substituidas por programas de
combate a pobreza, que tratam de, segundo seus proponentes, ‘minimizar’ os efeitos do ajuste

sobre os ‘mais pobres’ ou os ‘mais frageis’”.
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Como sugere o Banco Mundial, elas [politicas sociais compensatorias] ndo
desenvolvem o pais, mas impedem sua populacédo pobre de morrer de fome,
evitando ao mesmo tempo o risco de convulsdo social. Mantém a aparéncia
de que o governo se interessa pelo povo, quando seu interesse real esta
voltado para o capital financeiro (FREITAS, 2007:67).

Como explicitam Filgueiras e Gongalves,

Embora essas formas de combate a pobreza reduzam momentaneamente as
caréncias das popula¢es mais miseraveis, elas se inserem em uma logica
liberal e em um programa politico conservador e socialmente regressivo,
préprios da nova fase do capitalismo sob hegemonia do capital financeiro.
Eventualmente, programas semelhantes podem ser implementados em outro
contexto, no interior de outro modelo econémico e com outro bloco de poder
— com uma perspectiva claramente emergencial e complementar, junto com
programas articulados com politicas estruturais. Nesse caso, embora
dirigidos a uma parcela especifica da sociedade, eles perderiam o carater
focalizado estrito, tal como concebidos em sua origem liberal. Outra
possibilidade é transforma-los em direito universal da cidadania, inscrito na
Constituicdo, como uma modalidade de renda minima sem
condicionalidades e tendo como referéncia o salario minimo [..]
(FILGUEIRAS & GONCALVES, 2007:161-62).

Como j& foi observado anteriormente, no Relatério Resumido da Execucdo
Orcamentaria do Governo Federal pode-se constatar que 0s gastos sociais que poderiam
causar maior impacto estrutural no combate a desigualdade e a pobreza, como salde,
educacdo, habitacdo e saneamento, tiveram sua participacdo relativa no orcamento social
subjugados aos interesses do grande capital.

Na salde, por exemplo, apesar do seu relativo aumento na participacdo no orcamento
do ano de 2000 para 2006, ainda segundo Campos ( apud FREITAS, 2007:68), “gastamos per

capita metade do que a Argentina faz”.

O subfinanciamento do SUS é um fato concreto a impossibilitar a oferta de
servigos publicos, gratuitos e com qualidade, como reza a Constituigdo e
conforme as necessidades da populacdo. Na agenda de prioridades do
governo Lula ndo consta disputar os servicos de salde com o setor privado,
onde os interesses dos produtores de equipamentos, medicamentos e
tecnologias, e dos prestadores de servicos, por vezes organizados em
corporacdes poderosas, mantém-se intactos (FREITAS, 2007:68).

O Programa Bolsa Familia, “carro-chefe” do Governo Lula, ¢ a unificacdo dos
programas sociais do governo FHC. Este programa j& foi um avango, visto que, em relacéo ao
valor do beneficio, introduziu uma parte fixa, ndo relacionada a existéncia de filhos em idade

escolar. Entretanto, € um programa de transferéncia de renda que nédo se configura como um
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direito e, ademais, “esta longe de corresponder ao minimo necessario, tal como previsto na
legislacao” (FREITAS, 2007:71).

E uma politica de governo e ndo de estado, diferentemente do Beneficio de Prestacio
Continuada (BPC). Além disso, o programa ndo se parametriza no salario minimo, nas
condigdes minimas de sobrevivéncia e na condi¢cdo minima de acesso, caracterizando-se como
uma politica focalizada. Ademais, ndo vem acompanhado de uma politica de superacdo dos

determinantes da pobreza estrutural brasileira.

O programa de transferéncia de renda desenvolvido pelo governo Lula de
fato alterou as condigdes de existéncia das familias beneficiadas, retirando-
as da pobreza absoluta. Contudo ao ndo estar associado a mudancas
estruturais, pois os determinantes da pobreza ndo foram alterados, nédo
impede que novos contingentes nessa situagdo surjam e nem que essas
familias possam, no médio e longo prazo, viverem sem €sses recursos
(MARQUES & MENDES, 2007:22).

Assim, o PBF ndo é universal nem constitucional. O Programa também

atende as prescricdes das economistas de pensamento liberal, por ser
focalizado e vinculado a contrapartidas como frequéncia escolar. Os limites
do Programa sd@o muitos: os valores das prestacdes sao pequenos, 0s critérios
de acesso sdo rigorosos e excludentes e a sua implementacdo ndo se faz
acompanhada, ainda, do necessario aparato politico-pedagdgico de
emancipacdo politica, educacional e cultural (FREITAS, 2007: 72).

Todavia, sua importancia para milhares de atendidos pelo programa é inegavel.
“Todas as pesquisas apontam que as familias destinam os recursos para a compra de
alimentos” (MARQUES & MENDES, 2007:20). Nos municipios de pequeno porte, ¢ essa
renda que movimenta o comércio local.

De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) divulgada
dia 28/03/2008, 14,9% dos domicilios do pais receberam recursos do Bolsa Familia em 2006.
Segundo o levantamento, a regido Nordeste conta com o maior nimero de domicilios que
receberam recursos do Bolsa Familia — 31,3%. Depois, aparece o Norte, com 19,4%. No
Centro-Oeste, 9,5% das moradias foram assistidas; no Sudeste, 8,2%, e, no Sul, 8%. Do total
estimado de 54,7 milhGes de domicilios particulares em 2006, em cerca de 10 milhdes houve
recebimento de dinheiro de programa social do governo, o que corresponde a 18,3% dos
domicilios particulares do pais. Esse percentual, em 2004, era de 15,6%. E notavel, portanto,
gue o PBF nédo é um programa residual, apesar de focalizado, diante da massa que é atendida

por tal beneficio.
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E necessario explicitar que, apesar de ser uma politica compensatéria e focalizada, ela
ndo se caracteriza como politica tradicional assistencialista. Seu formato legal, normas e
regras impessoais a seguir, direcionadas pelo poder central, tratando-se de um programa
governamental, ndo permite que seja considerada uma politica assistencialista. Entretanto,
pode ser usada para fins tais. Como observam Filgueiras & Gongalves (2007:163): “Apenas
maneja a pobreza, pois mantém em permanente estado de inseguranca, indigéncia e
dependéncia o seu publico alvo, permitindo, assim, a sua manipulagao politica”.

A questdo nodal é a articulacdo dos direcionamentos politico-econémicos e 0s
direcionamentos politico-sociais. A politica econémica precisa ter um viés redistributivo para
possibilitar a expansdo da Politica Social em direcdo a garantia efetiva dos direitos sociais. Ou
seja, ¢ determinante a “articulacdo da transferéncia monetdria com as demais politicas sociais
basicas e com uma politica econdmica de geracdo de emprego e renda, de valorizacdo da
renda do trabalho e de desconcentragdo da renda e da riqueza socialmente produzida”
(ANTINARELI, 2006:71).

Como ressalta Souza Filho (2006:25), apoiado em Netto (1992), a gestdo das politicas

sociais é determinada e submissa a fatores econdmicos condicionantes.

No marco do capitalismo monopolista, as politicas sociais, a partir de seu
objetivo imediato de garantir a reproducéo da forca de trabalho, atuam em
determinadas expressdes da “questdo social” como forma de construir uma
base ampla de legitimidade e consenso social, através do atendimento
concreto de demandas e necessidades da classe trabalhadora. No entanto,
elas encontram intrinsecamente relacionadas as politicas econémicas como
estratégia de intervencdo do Estado, visando a realizacdo da ldgica
monopolica de maximizagdo dos lucros pelo controle dos mercados. A forma
e 0 conteldo das politicas econ6micas e sociais, por conseguinte,
dependerdo dos processos de lutas sociais concretas que produzirdo a
morfologia do Estado interventor e de sua politica social, num determinado
contexto historico.

Portanto, a articulacdo entre politica social e politica econdbmica é determinante na
efetivacdo da universalizacdo de direitos e de fins democraticos para o enfrentamento das
expressdes da “questdo social”’. Todavia, o que se tem notado, como ja elucidado
anteriormente, é um aumento no orgamento das politicas de transferéncia de renda.

Os gastos sociais que possuem uma maior capacidade para ter impacto
estrutural no combate as desigualdades e a pobreza (saude, educacdo,
habitacdo e saneamento) perderam, ao longo do periodo, participagdo
relativa no orcamento social. E, contrapartida, os gastos com a assisténcia
social, cujo montante tem participacdo fundamental do Programa Bolsa
Familia, praticamente dobrou a sua participacdo no periodo (9,9% para
18,3%) — 0 que aponta a preocupagdo maior do governo Lula com a politica
social focalizada. Os recursos de gastos com esse programa sairam de R$ 3,3
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bilhdes em 2003 para R$ 6,4 bilhdes em 2005 (crescimento de 94%) e para
mais de R$ 8 bilhdes em 2006 e 2007 (previsdo) (DRUCK & FILGUEIRAS,
2007:30).
Neste contexto, as politicas da seguridade social tém assumido uma tendéncia
perversa: privatizacdo e assistencializacéo das politicas sociais,

Enquanto avancam a mercantilizagdo e privatizacdo das politicas de salde e
previdéncia, restringindo o acesso e os beneficios que lhes sdo préprios, a
assisténcia social se amplia, na condicdo de politica ndo contributiva,
transformando-se num novo fetiche de enfrentamento a desigualdade social,
na medida em que se transforma no principal mecanismo de protecéo social
no Brasil (MOTA, 2008:134).

Desta forma, a tendéncia é expandir programas de transferéncia de renda focalizados

nos mais miseraveis dos pobres. Como afirma Mota,

desde entdo viemos acompanhando o surgimento das mediagdes politicas
gue permitiram tal ocorréncia e que expressdo em discursos eivados de
recorréncias morais como “reparar injusticas”, “combater marajas da

LN LRI

seguridade”, “acabar com a fome”, “incluir os excluidos”, todos em nome da
cidadania, da democracia e da justica social, plasmando o que Neves
(2005,p.34) conceituou de repolitizagdo da politica pelas classes dominantes
e seu Estado (MOTA, 2008:135).

E anulada a concepcdo universal da protecdo social. Como discute Boschetti (2000),
0s pobres que possuem vinculo empregaticio, mas precariedade na renda para garantir suas
condicdes de vida, ou seja, impossibilitados de adquirir servi¢os sociais no mercado, sao
ignorados. S&o criados, por exemplo planos de salde populares, totalmente restritos e
precarios, de baixo custo para esta parcela descoberta.

No Brasil, a configuracdo de um sistema de protecdo social integrado e universal
nunca foi estabelecida e se constitui um desafio. A centralidade da seguridade social “gira em
torno da assisténcia que assume a condicdo de uma politica estruturadora e ndo como
mediadora de acesso a outras politicas e a outros direitos, como ¢ o caso do trabalho”
(MOTA, 2008:138).

Estabelece-se, portanto, um mito social Em torno da assisténcia social. Como

argumenta Mota,

Menos pela sua capacidade de intervencéo direta e imediata, particularmente
através dos programas de transferéncia de renda que tém impactos no
aumento do consumo e no acesso aos minimos sociais de subsisténcia para a
populacdo pobre, e mais pela sua condi¢do de ideologia e prética politica,
robustecidas no plano superestrutural pelo apagamento do lugar que a
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precarizagdo do trabalho e o aumento da superpopulagéo relativa tem no
processo de reproducéo social (MOTA, 2008:141).

Ainda nos termos de Mota, 0 que est& posto é uma passivizagédo da “questdo social”,
ou seja, um novo tratamento e proposta de enfrentamento da mesma, “que se desloca do
campo do trabalho para se apresentar como sindnimo das expressdes da pobreza e, por isso
mesmo, objeto do direito a assisténcia e ndo ao trabalho” (MOTA, 2008:142).

Como j& apontado nas linhas anteriores, todavia, perpetua-se o processo de retragdo
das funcBes do Estado em relacdo as politicas de direito, em nome da parceria, da

solidariedade. De acordo com Mota,

amparada pela naturalizacdo da ordem, a burguesia busca, dentre outros
objetivos, transformar o cidaddo sujeito de direitos num consumidor; o
trabalhador num contribuinte autdbnomo; o desempregado num beneficiario
da assisténcia social; e a familia e as comunidades com células de uma

‘sociedade solidaria, socialmente responsdvel e cooperativa’ (MOTA,
2008:144).

Transferem-se para o setor privado, mercantil e filantropico/voluntario as
responsabilidades estatais. Desta forma, o setor empresarial se organiza em privatizar a
previdéncia e a saude, deixando a cargo do terceiro setor a assisténcia social, campo menos
lucrativo para o capital, configurando-se como campo da caridade e benemeréncia.

A retirada do Estado como principal provedor de politicas e programas sociais reflete
na precarizacao dos servicos publicos e defasagem na cobertura, sendo crescente o nimero de
desassistidos. O direcionamento ndo redistributivo da politica econdmica, a cobertura nado-
universal das politicas sociais, de maneira geral, participam do processo de configuracdo da
politica como compensatéria, focalizada e emergencial.

Assim, desde os anos 90, o sistema de protecdo social brasileiro tem se configurado
em torno de trés fendmenos, a saber, mercantilizacdo (privatizacdo), assistencializacdo e
responsabilidade social, e vem se fortalecendo e adornando com novas determinagdes e
nuances.

Estas novas determinagdes e nuances foram fortalecidas pela politica neoliberal
aprofundada no pais pelo governo Lula. O seu governo aumentou O superavit primario;
aprovou a reforma de previdéncia e tributaria; assumiu o pagamento da divida de forma mais
eficiente que o governo FHC; aumentou os juros e a divida interna do pais; contribuiu para
elevacdo dos lucros dos banqueiros, dos fundos de pensdo e dos rentistas e das empresas
privatizadas. Ou seja, 0 governo Lula manteve o modelo econdmico de estabilidade monetaria

e intensificou a politica fiscal.
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Neste sentido, as condicOes objetivas para o desenvolvimento do sistema de
seguridade séo limitadas. O governo direciona suas prioridades politicas para o pagamento da
divida, com elevacdo do superdvit primario para atingir este fim. Desta forma, os
investimentos publicos para as politicas sociais sdo reduzidos, contribuindo, também, para o

desenvolvimento de programas sociais altamente seletivos e excludentes.

Ou seja, trata-se de uma retomada dos principios orientadores da LOAS um
grande desafio, jA que vérias dessas diretrizes esbarram na orientacdo da
politica econémica hoje em curso, que vem impondo tendéncias de
estagnacdo e desfinanciamento no campo da seguridade social e da
Assisténcia Social em particular, 0 que ndo mereceu qualquer comentario no
texto que fundamenta a politica (BEHRING, 2007:84).

A assisténcia social, deste modo, continua ocupando um lugar secundario nas politicas
publicas. Entretanto, por ser um campo de acessos e servicos, pode se potencializar na
construgéo e no avanco da cidadania social. Conforme afirma Souza Filho et all (2011:18)

0 processo de assistencializacdo, no que se refere & expansdo da politica de
assisténcia social permitiu que forcas democraticas interviessem nesse
contexto e elaborassem uma proposta que incorporava elementos
democraticos previstos na Constituicdo Federal de 1988 (CF-1988) e na Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS) (SOUZA FILHO et all, 2011:18).

Todavia, como ressalta Mota (2008:145), coloca-se o grande desafio de “distinguir e
compreender a necessidade objetiva da ampliacdo da assisténcia diante do agravamento da
pobreza, sem a ela hipotecar o principal e as vezes Unico mecanismo de enfrentamento da
‘questdo social’”.

Em resumo, apesar de todo o aparato legal e passada mais de uma década de
aprovacdo da LOAS, a assisténcia social ndo se consolidou de fato como politica publica.
Além de um movimento politico e econdmico contrario, de resisténcia dos governos, o
contexto de politicas de ajuste neoliberal em que se tem dado a sua implementagdo no Brasil
contribui para este entrave.

Todavia, hd avangcos com relacdo a politica social no governo Lula. A Politica
Nacional de Assisténcia Social que estabelece parametros para operacionalizacdo da gestdo da
politica de assisténcia social e a Norma Operacional Bésica que normatiza a implementacédo
do SUAS séo aprovadas no governo Lula.

Em 2003, realizou-se um amplo debate por intermédio de conferéncias municipais,

estaduais e federais a fim de refletir a respeito dos principais objetivos da Lei Orgéanica de
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Assisténcia Social (LOAS) e a construcio de um Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS).

Em 2004, é aprovada a Politica Nacional de Assisténcia Social, que redesenha essa
politica na perspectiva de implementacdo do SUAS. Tal Politica resgata os principios da
LOAS, a fim de possibilitar a efetivacdo de suas diretrizes e construir outro paradigma de
assisténcia social. Configura-se como politica de Estado contréria a tradicdo clientelista,
assistencialista e tuteladora ao primar pelas garantias de cidadania sob o ambito da
universalizacdo de cobertura, acesso aos servicos e garantia de direitos.

A PNAS tem como eixos estruturantes a descentralizacdo politico-administrativa e
territorializacdo; a relagcdo Estado/sociedade civil; financiamento; controle social; politica de
RH; participacdo popular; monitoramento e avaliacdo e a matricialidade sécio-familiar. A
Politica resgata e reafirma a participacdo da populacdo e o exercicio do controle pela
sociedade na gestao e execucdo das politicas de Assisténcia Social.

Ou seja, tal Politica, nos termos de Souza Filho et all (2011:20-21), aponta

alguns instrumentos democratizadores de gestdo, como 0o carater
democratico da constituicdo e avaliacdo do plano; o carater democratico de
construgdo, aprovacao e gestdo do orgamento, a publicizagdo da informacao;
a proporcionalidade de recursos no fundo e no 6rgdo gestor da fungdo
programatica 8 (assisténcia social); a dispersdo/ concentracdo dos recursos
desta funcdo entre os 6rgaos que compdem a gestdo municipal ou estadual e
0 exercicio do comando Unico por érgdo gestor.

O SUAS ¢ responsavel pela articulacdo das responsabilidades, vinculos e hierarquia do
sistema de servicos, beneficios e acdes de assisténcia social no territorio nacional sob critério
de universalidade e de acao hierarquizada e em articulacdo com iniciativas da sociedade civil.

Seus principais objetivos sdo:

e Definicdo de competéncias e responsabilidades entre as trés
esferas de governo (pacto federativo);

e Estabelecimento dos niveis de gestdo de cada esfera;

e Determinacdo de competéncias das instancias que compdem a rede
de protecdo social e sua articulagdo (entidades governamentais e
ndo-governamentais);

e Descricdo dos principais instrumentos de gestdo;

e Definicho da forma da gestdo financeira: mecanismo de

transferéncia e critérios de partilha.
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Este Sistema tem como eixos de gestéo:

Precedéncia da gestdo publica da politica;

Alcance de direitos sdcio-assistenciais pelos usuarios;

Matricialidade sdcio-familiar;

Descentralizag&o politico-administrativa (responsabilidades);

Financiamento partilhado (co-financiamento e cooperagédo

técnica);

e Fortalecimento da relacdo democrética entre Estado e sociedade
civil (controle social);

e Qualificacdo de recursos humanos;

e Informacdo, monitoramento, avaliacdo e sistematizacdo de

resultado (MORGADO, 2007:27 -30).

O SUAS regulamenta os preceitos estabelecidos na LOAS: a universalizagcdo do
sistema com fixacdo de niveis basicos, territorializacdo de rede de assisténcia social por meio
da oferta de servicos baseada na proximidade e necessidades locais e a descentralizacdo
politico-administrativa com comando Unico. O Sistema padroniza os servicos, define e
reconhece a competéncia de cada ente federado, integra os objetivos, acles, servigos,
beneficios, programas e projetos por meio de organizagdo em rede; substitui o paradigma
assistencialista pelo de protecéo social; estabelece pisos de financiamento para protecao social
basica e especial; transferéncia via fundos, com aplicacdo autbnoma de recursos nos
municipios.

A descentralizacdo politico-administrativa, a participacdo popular e a centralidade na
familia sdo diretrizes desta nova politica. Essas diretrizes sdo estabelecidas a fim de “exigir
que as provisdes assistenciais sejam prioritariamente pensadas no ambito das garantias de
cidadania sob vigilancia do Estado, cabendo a este a universalizacdo da cobertura e garantia
de direitos e de acesso para esses servigos; programas e projetos sob sua responsabilidade”
(YAZBECK, 2004:13). Ademais, estas diretrizes contribuem com redesenho desta politica na
perspectiva de implementacio do Sistema Unico de Assisténcia Social.

Este sistema é baseado numa gestdo de pacto federativo, de definicdo das
competéncias de cada esfera do governo e a constituicdo de espacos de discussdo, negociacdo
e pactuacao dos instrumentos de gestéo e operacionalizacdo da Politica de Assisténcia Social.

Segundo Yazbeck,

0 SUAS esta voltado para articulagdo em todo territério nacional das
responsabilidades, vinculos e hierarquia, do sistema de servigos, beneficios e
acOes de assisténcia social, de carater permanente ou eventual, executados e
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providos por pessoas juridicas de direito puablico sob critério de
universalidade e de acdo em rede hierarquizada e em articulacdo com
iniciativas da sociedade civil (YAZBECK, 2006:130).

O SUAS deve desenvolver acbes de protecdo social para familias e individuos que se
caracterizam pela perda ou fragilidade de vinculos afetivos, pertencimento e sociabilidade;
ciclos de vida; identidades estigmatizadas em termos étnicos, cultural e sexual; desvantagem
pessoal resultante de deficiéncia; exclusdo pela pobreza e/ou no acesso as demais politicas
publicas; uso de substancias psicoativas; diferentes formas de violéncia advinda do nucleo
familiar, grupos e individuos; insercdo precaria ou a ndo insercdo no mercado de trabalho
formal ou informal; estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem
representar risco pessoal e social.

Para tanto, a PNAS se organiza em 2 (dois) tipos de protecédo social: Protecdo Social
Basica e Protecdo Social Especial. A Protecdo Social Basica desenvolve-se na prevencdo de
situacbes de risco, desenvolvendo potencialidades e aquisicdes, para fortalecimento de
vinculos familiares e comunitarios com familias e individuos que vivem em situacdo de
vulnerabilidade social decorrentes da pobreza, com privacdo ou fragilizacdo de vinculos
afetivo-relacionais. Os servigcos desta protecdo serdo oferecidos diretamente pelo Centro de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e em outras unidades publicas de assisténcia social
e, de forma indireta, pelas demais entidades.

Os servicos que compde este sistema de protecdo sdo: Programa de Atencédo Integral
as Familias (PAIF); Programa de Inclusdo Produtiva e projetos de enfrentamento de pobreza;
Centro de Convivéncia para ldosos; Servigcos para criancas de 0 a 6 anos; Servi¢os Socio-
Educativos para Criancas, Adolescentes e Jovens na faixa etéria de 6 a 24 anos; Programa de
Incentivo ao Protagonismo Infantil e de Fortalecimento dos Vinculos Familiares e
Comunitéarios; Centro de Informacdo e de Educacdo para o Trabalho, voltado para jovens e
adultos.

A Protecdo Social Especial desenvolve ag¢les para individuos em situacdo de alta
vulnerabilidade pessoal e social, como abandono, maus-tratos fisicos e/ou psiquicos, abuso
sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de medidas socio-educativas, situacdo de
rua, situacdo de trabalho infantil, privacdo, perda de vinculos, exploracdo, violéncia, etc.
Essas acdes sdo de média complexidade (direitos violados, mas ndo rompidos), por meio de
servigos como apoio sécio-familiar; plantdo social; abordagem de rua; cuidado no domicilio;
servico de habilitacdo e reabilitacdo na comunidade de pessoas portadoras de deficiéncia;

medidas socio-educativas em meio aberto (Prestacdo de Servigo & Comunidade em Liberdade
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Assistida); e de alta complexidade (individuos que se encontram sem referéncia, e/ou em
situacdo de ameaca), com servigos que garantam a protecao integral para familias e individuos
nesta situacao, necessitando serem retirados de seus nucleos familiares e/ou comunitario, por
servigos como: Atendimento Integral Institucional; Casa Lar; Republica; Albergue; Familia
Substituta; Familia Acolhedora; Medidas soOcio-educativas restritivas e privativas de
liberdade; Trabalho Protegido.

A Politica de Assisténcia Social, por intermédio da NOB/SUAS 2005, inaugura
instrumentos de gestdo como ferramentas de planejamento técnico e financeiro da Politica e
do SUAS, sendo eles: Plano de Assisténcia Social; Orcamento; Monitoramento, Avaliacdo e
Gestdo da Informacdo; e Relatério Anual de Gestdo. Todos estes instrumentos sdo de
responsabilidade do 6rgdo gestor e submetido aos Conselhos de Assisténcia Social, portanto,
podem se caracterizar como instrumentos democratizadores.

O Plano de Assisténcia Social € um instrumento de planejamento estratégico que
organiza, regula e norteia a execucdo da PNAS/2004 na perspectiva do SUAS. O Orgamento
da Assisténcia Social expressa a projecdo das receitas e autoriza os limites de gastos nos
projetos e atividades. Este planejamento se desdobra no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes
Orcamentarias e na Lei Orcamentaria Anual. Tais instrumentos de planejamento publico
deverdo contemplar a apresentacdo dos programas e das agdes, em coeréncia com os Planos
de Assisténcia (BRASIL, 2004).

A Gestdo de Informacdo tem como objetivo produzir condices estruturais para as
operacdes de Gestdo, Monitoramento e Avaliacdo do SUAS, conforme as determinacdes
dessa Norma. O Relatério Anual de Gestdo € destinado a sintetizar e divulgar informacGes
sobre os resultados obtidos e sobre a probidade dos gestores do SUAS as instancias formais
desse sistema, ao Poder Legislativo, ao Ministério Publico e a sociedade como um todo.

Para tanto,

a qualificacdo para o uso dos instrumentos de gestdo apresenta-se como
estratégico na superacdo do improviso e de conquistas politicas pontuais.
Aprimorar 0 conhecimento sobre a realidade e subsidiar, de modo
qualificado, as demandas identificadas no campo da assisténcia sdo agdes
gue oferecem maiores chances para garantirmos a continuidade e a qualidade
de projetos e programas sociais. (MORGADO, 2007:33).

E com base em principios democréticos de incentivo & participagdo e controle social
efetivos que os instrumentos de gestdo podem se configurar como instrumentos democraticos.
No entanto, é essencial ressaltar que, apesar de os gestores assumirem um papel importante

neste processo, ndo sdo eles os principais responsaveis pela efetivacdo dos principios
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democréticos da politica de assisténcia social. Como ja discutido nos paragrafos anteriores, o
processo de efetivacdo dos principios democraticos da politica de assisténcia social é
determinado por amplos processos politicos e econdmicos, ou seja, processos gque ultrapassam
0 compromisso ético-politico do profissional gestor.

A gestdo da PNAS ¢ baseada no pacto federativo.

Neste devem ser detalhadas as atribuicdes e competéncias dos trés niveis de
governo na provisdo das agOes socioassistenciais, em conformidade com o
qgue preconiza na LOAS, a partir das indicacbes e deliberagdes das
Conferéncias, dos Conselhos e das Comissbes de Gestdo Compartilhada
(Comissdes Intergestoras Tripartite e Bipartite- CIT e CIBs), as quais se
constituem em espagos de discussdo, negociagdo e pactuagdo dos
instrumentos de gestdo e formas de operacionalizacdo da Politica da
Assisténcia Social (BRASIL, 2004).

Preconizar por estes espacos na gestdo social

[..] é sobretudo a acdo puablica compromissada com demandas,
necessidades, e interesses dos cidaddos de uma sociedade, com a finalidade
de assegurar-lhes o0 acesso a bens e servigos qualificados que lhe permitam
uma participagdo efetiva na vida em sociedade. Para tal, a gestdo social das
acOes publicas deve deixar claras suas metas e resultados esperados, as
despesas previstas, os padrdes de qualidade requeridos para os diversos
servigos de Assisténcia Social, assim como os indicadores de monitoramento
e avaliacdo da qualidade das acGes e da politica como um todo. Mais ainda, a
prépria gestdo deve criar a possibilidade da participacdo e do debate
democrético dos diversos protagonistas envolvidos, resultando um novo
paradigma de relacBes entre Estado e sociedade civil. (Yazbeck, 2004:23).

Todavia o processo de implementacdo desse sistema estabelece

inimeros desafios, entre os quais destacamos a consolidacdo e a
democratizacdo dos Conselhos e dos mecanismos de participagdo e controle
social:organizagdo e apoio a representacdo dos usuarios; a participacdo nos
debates sobre 0 SUAS, a NOB, os CRAS e 0os CREAS; elaboracdo de
diagnosticos de wvulnerabilidade dos municipios: 0 monitoramento e a
avaliagdo da politica; o estabelecimento de indicadores e padrdes de
qualidade e de custeio dos servicos: contribuindo para a constru¢do de uma
cultura democrética, do direito e da cidadania (YAZBECK, 2006: 131).

Portanto, a Politica de Assisténcia Social se configura enquanto uma possibilidade
democrética, entretanto, inserida em um quadro conjuntural negativo em relagdo as essas
potencialidades. A conjuntura atual é adversa e interfere na ruptura e na proposta da politica
de assisténcia social. Aponta e cria condi¢Oes para reforcar uma concepcao tradicional e de
desresponsabilizacdo do Estado. No entanto, a proposta da politica, como foi visto
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anteriormente, resgata preceitos democratizadores. Configura-se uma tensdo: por um lado, o
resgate tradicional e a orientacdo neoliberal e, por outro, a proposta democrética.

Nesta direcdo, como foi discutido anteriormente, configura-se a proposta neoliberal
para 0s gastos com a politica de assisténcia social, constituida predominantemente pelos
programas de transferéncia de renda. E, em outra direcdo, a Politica de Assisténcia Social
apresenta avangos democraticos em relagdo a concepgdo e ao seu desenho institucional. Isto
posto, a tensdo estabelecida € desenhada na implementacdo do SUAS, apresentando
contradicGes e conflitos nas solugdes orcamentarias como exemplificado por Souza Filho et
all (2011, 21).

Se levarmos em conta, a partir dos dados or¢amentarios ja explicitados, que
0 Programa Bolsa-Familia atende aproximadamente 13 milhGes de familias
(considerando que cada familia seja constituida por cerca de quatro pessoas)
e que este publico (52 milhdes de pessoas) sera atendido nos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social — CRAS, somado ao fato de que a verba
disponibilizada para a implantacdo do SUAS é cerca de R$3.177.100.023,
teremos um valor em torno de R$61,00 para atendimento per capta por ano.
Ou seja, cerca de R$5,00 per capta/més para implementacdo do SUAS. O
que ratifica a informacdo da entdo Secretaria Nacional de Assisténcia Social
de que a cobertura do SUAS significa, apenas, 5% da cobertura atingida pelo
programa bolsa familia.

Assim sendo, a PNAS/SUAS apresenta condicdes objetivas desfavoraveis que tendem

a ndo efetivacdo dos preceitos desta politica. Neste sentido

a PNAS/SUAS pode reforcar a tendéncia de assistencializagdo e re-
filantropizacdo da assisténcia social, (....) podendo, inclusive, servir a
proposta antagbnica de politica de assisténcia social, fundada na perspectiva
neoliberal (SOUZA FILHO et all: 2011, 20-21).

Configuram-se, entéo, pela tensdo descrita, desafios que se apresentardo de forma mais
concreta na efetivagdo dessa politica. A implementacdo da politica € estruturada pela
descentralizacdo politico-administrativa que resgata preceitos democraticos mas esta inserida
num contexto neoliberal e de resgate de elementos tradicionais.

A partir destas preocupacbes, na busca por melhor compreender e apontar
potencialidades deste processo na gestdo da assisténcia social, desenvolveremos, na proxima

secdo, uma reflexdo tedrica a respeito da descentralizacdo politico-administrativa.
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3.2 Descentralizacéo politico-administrativo: irma cacula da democracia ou filha bastarda do
neoliberalismo?

O fendbmeno da descentralizacdo € recorrente como foco das literaturas
contemporaneas no campo da gestdo da assisténcia social. Neste sentido, importa discutir até
que ponto, no processo de gestdo desta politica, a descentralizacdo pode contribuir para
reforcar elementos democratizadores para a efetivacdo da assisténcia social como uma politica
de direito.

Portanto, tendo em vista que a descentralizacdo é constantemente relacionada a
democracia e a centralizacdo, a patamares menos democraticos, o estudo sera elaborado no
sentido de analisar as determinacbes deste processo de descentralizacdo, expondo
analiticamente a relacdo com os principios e as reais potencialidades democraticas possiveis
nas nuances deste processo.

A proposta é abarcar as possibilidades e outros elementos que influenciam o processo
de descentralizacdo. Para tanto, desenvolveremos uma analise considerando como perspectiva

trés dimensdes, com base em Pimenta (apud Stein, 2000:74):

1)Descentralizacao restrita ao ambito do aparelho de Estado
(compreende unidades federativas e municipios)

a) descentralizacdo intragovernamental e
b) descentralizacdo intergovernamental;

2) Descentralizagdo do aparelho do Estado para a sociedade
por meio da privatizacdo; terceirizagdo, participacao
popular (controle social);

3) Descentralizacdo ampla (combinacao dos tipos anteriores).

O processo de redemocratizacdo dos anos 80 foi marcado pela emergéncia de novos
conceitos, novos espacos e novas estratégias na relacdo entre Estado e Sociedade. Neste
sentido, faz-se necessario analisar a nova institucionalidade em que a descentralizacdo
politico-administrativa se estabelece na gestao publica.

Na década referida, muitos paises conduziram processos de descentralizagdo politico-
administrativa. A descentralizagdo foi parte fundamental nos principios das reformas de
Estado em questdo. Os processos de reforma do Estado, de maneira geral, foram justificados
como potenciais de democratizacdo das rela¢fes politicas, de mais eficiéncia e eficacia a
gestdo publica. Entretanto, tais processos se desenvolveram de diferentes formas, tais como a
desconcentracado, a delegacéo, a transferéncia de atribuicfes e a privatizagdo ou desregulacéo
(ARRETCHE, 1997).
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Na América Latina, de acordo com Stein (1997), o processo de descentralizacdo foi
condigdo no desenvolvimento do processo democratico, sendo utilizado “como o status de
meio, método ou tatica”. Segundo Stein, a “descentralizacdo” tem status de “meio” para

atingir determinados “fins” que sdo anteriores e superiores a ela mesma.

Autores, dentre eles Dawbor, reconhecem que a descentralizagdo constitui
uma questio de  sobrevivéncia  socio-econdmica dos  paises
subdesenvolvidos, mas que, além disso, ela pode devolver ao cidaddo um
espago onde possa moldar o mundo em que vive, recuperar a dimensdo
politica da economia e com isso o0 espaco social da cidadania (STEIN,
1997:94).

No Brasil, o processo de redemocratizagdo é marcado, desde os anos 80, por um
projeto de reformas setoriais na Seguridade Social. J& no primeiro governo pds-regime

militar, os debates se estruturavam em torno da descentralizacdo e da participacdo social e

politica.

Prop0s-se a descentralizacdo e regionalizacdo dos programas nacionais de
saneamento e habitacdo; a descentralizagdo, universalizagdo e
democratiza¢do dos programas de educagdo basica; o abandono a praticas
clientelistas e a municipalizagio da assisténcia social como forma pela qual a
prestacdo de servicos assistenciais equivalesse a um direito de cidadania; a
unificacdo e descentralizagdo de um sistema nacional de saude capaz de
universalizar o atendimento a populacdo (ARRETCHE, 1997:142).

Contudo, somente na Constituicdo de 1988, aclamada como a Constituicdo Cidada,

inaugura-se, como afirma Fleury (2004:102),

um novo padrdo de politica social caracterizada pela universalidade de
cobertura, o reconhecimento dos direitos sociais, a afirmacdo do dever do
Estado, a subordinacdo das praticas privadas a regulacdo em fungdo de
relevancia publica das acOes e servigos nestas areas, numa perspectiva
publicista de co-gestdo governo sociedade e um arranjo organizacional
descentralizado.

E quando a seguridade social incorpora a previdéncia social, a sadde e a assisténcia
social a dimenséo publica de direito e promulga a descentralizagéo, a fim de fortalecer estados
e municipios, por meio de transferéncias constitucionais automaticas, expandindo direitos

sociais e favorecendo a construcdo de uma esfera publica democratica.

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acGes
de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os
direitos relativos a saude, & previdéncia e a assisténcia social.
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Paragrafo unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

VIl - cardter democratico e descentralizado da administracdo,
mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos 0Orgdos colegiados
(BRASIL, 2006).

E a partir de entdo que a gestdo da assisténcia social passa a ser preconizada como um
sistema descentralizado e participativo, incorporando aos municipios uma parcela de
responsabilidade na formulacdo e execucdo da politica. Esta inovacdo introduzida pela
Constituicao Federal de 1988 e materializada pela LOAS de 1993 potencializa a consolidacéo
do processo democratico no Brasil devido a sua organizacdo politico-institucional
democrética e participativa.

No texto constitucional, de acordo com Stein (2000:75), a descentralizacdo é norteada
pelos principios da democratizacdo e da participacdo e deve contribuir para o estabelecimento
da justica e equidade; da universalizacdo da prestacdo de servicos; democratizacdo das

informacdes; viabilizacdo da participacédo; fortalecimento do controle social. Neste sentido,

a descentralizacéo se tornou, para muitos, sinénimo de democratizagéo e, no
debate sobre a reforma do sistema brasileiro de protecdo social, passou a ser
um componente inquestionavel e imprescindivel que levaria a maior
equidade na distribui¢do de bens e servigos e & maior eficiéncia na operagao
do aparato estatal (STEIN, 2000:74).

Portanto, existe uma suposicdo de que a descentralizacdo, por si s, consolidaria as
formas de gestdo democratica, tornando os servicos publicos mais eficientes e proporcionando
niveis elevados de bem-estar da populagdo ao viabilizar equidade, justica social, reducdo do
clientelismo e aumento do controle social sobre o aparelho do Estado. Entretanto, tal
suposicao é uma falacia, visto que ndo é automatica a efetivacdo dos valores democraticos
através da descentralizag&o.

Por conseguinte, a centralizacdo tem sido identificada com principios
antidemocraticos, tais como praticas ndo democréaticas de decisdo, auséncia de transparéncia
das decisbes e controle social, ineficacia das politicas publicas e como possibilidade de
desenvolvimento da dominacdo politica. Entretanto, a descentralizacdo também ndo pode ser
relacionada automaticamente como erradicagdo dessa dominagdo. Como exemplificado por
Arretche (1997:133), “deslocar recursos do ‘centro’ para subsistemas mais autonomos pode
evitar a dominacdo pelo ‘centro’, mas pode permitir essa dominagdo no interior desse

subsistema”.
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No que se refere as esferas governamentais, a descentralizacdo delimita as a¢fes das
trés esferas de governo. A esfera federal cabe a coordenagio e as normas gerais e, as esferas
estaduais e municipais, a coordenacdo e execucdo dos programas. Acerca da Politica de

Assisténcia Social,

0 Governo Federal assume o papel de articulador da unidade nacional,
mantendo a prerrogativa de elaborar as normas gerais da politica de
assisténcia social, garantir o financiamento e execucdo dos beneficios de
prestacdo continuada, apoiar financeiramente 0s programas, projetos e
servigos de enfrentamento da pobreza em @ambito nacional e, ajuda,
complementar as a¢bes dos Estados e das municipalidades (LOAS, artigo
12). Os Estados, na qualidade de niveis intermediarios, assumem uma
atribuicdo complementar aquela dos municipios: participar no financiamento
dos auxilios natalidade e funeral, apoiar técnica e financeiramente o0s
servigos, propagandas e projetos de enfrentamento da pobreza e atender as
acOes assistenciais de cardter emergencial (LOAS, artigo 13). Aos
municipios e ao Distrito Federal coube a carga mais pesada: garantir o
custeio e implementagdo dos beneficios eventuais (auxilio-natalidade e
morte), implementar os projetos de enfrentamento a pobreza, atender as
acOes assistenciais de carater emergencial e prestar 0s servigos assistenciais
previstos na lei (LOAS, artigos 14 e 15, PNAS e NOB) (BOSCHETTI,
2000:44).

Apesar desta hierarquia de responsabilidades, é fundamental o fortalecimento do papel
do governo central para que a descentralizagdo se desenvolva nestas esferas por intermédio de
acoes articuladas. De acordo com Arretche (1997:129), “contrariamente as teses que advogam
a reducdo do escopo de atuacdo do governo federal, o sucesso da descentralizacdo depende —
isto sim — de uma redefinicdo do papel estratégico do governo federal em um novo arranjo
federativo™.

Existe um falso paradoxo de que o sucesso da descentralizacdo é baseado no
esvaziamento e transferéncia das fungdes centrais do governo federal para os demais entes
federativos. Todavia, o papel do governo central diante de tal reforma €, conforme Arretche
(1997), regular as politicas nacionais, corrigir as desigualdade regionais e compensar as
insuficiéncias locais, atuando sobretudo na coordenacdo, regulamentacéo e fiscalizacdo de
fungdes descentralizadas.

Portanto, nos processos de descentralizagdo, o governo central tem uma posicéo
estratégica na diregdo e coordenacdo da gestdo de programas publicos, atraves da formulagéo,
aprovacao e implementacdo desse processo. O Estado precisa constantemente se configurar
“administrativa e institucionalmente forte”. E necessaria uma certa centralizagdo no governo

central fortalecido para desenvolver tais funcoes.
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Todavia, reduziu-se a descentralizacdo a uma simples transferéncia de atribuicdes,
responsabilidades e poder decisério aos Estados e municipios sem correspondente
transferéncia de recursos financeiros, humanos e materiais. Como destaca Soares (2003), essa
“descentralizacdo destrutiva” ¢é outra face do processo de descentralizacdo politico-
administrativa, em que ha a transferéncia de a¢Ges para 0s municipios sem correspondente
apoio técnico e financeiro para a efetivagdo das acoes.

E preciso superar a compreenséo da descentralizagdo como apenas transferéncia de
responsabilidades e encara-la como uma efetiva forma de governo partilhada entre o Estado e
poder local, considerando este além da prefeitura, apreciando também as organizacbes que
compde a sociedade civil.

Neste sentido, a descentralizacdo também é confundida com a desconcentracdo. A
desconcentracao “pode ser entendida como a delegacdo de competéncia sem deslocamento do
poder decisorio” (STEIN, 1997:81), discordante, no nosso entendimento, da descentralizagao
ampla, que seria o “processo de distribuicdo de poder que pressupde, por um lado, a
redistribuicdo dos espacos de exercicio de poder — ou dos objetos de decisdo — isto €, de
atribuicoes inerentes a cada esfera de governo e, por outro lado, a redistribuicdo dos meios
para exercitar, ou seja, os recursos humanos, financeiros, fisicos” (UGA apud STEIN,
1997:81). Substancialmente, a descentralizagdo pode ser usada como transferéncia de
responsabilidades e também transferéncia de poder decisério. Portanto,

(...) a descentralizacdo ndo se efetivou conforme estabelece a Constitui¢do de
88, uma vez que a transferéncia de responsabilidades ndo foi acompanhada
do correspondente repasse de recursos para sua sustentabilidade; tem havido
freqlentemente repasse de recursos parcos apenas para 0S programas
federais, desrespeitando a especificidade local; e ocorreu uma intensa
desconcentracdo das politicas para entidades privadas locais, numa espécie
de saida pragmatica agravada pelas dificuldades do Estado (BEHRING,
2007:72-73).

Neste cenario, a descentralizagdo tem sido compreendida como processo de
transferéncia de responsabilidade do Estado para o privado, como estratégia de reducdo do
gasto publico. Essa privatizagdo dos setores sociais estabelece a seletividade do atendimento
em detrimento da universalizagdo dos direitos sociais. “Esta concep¢ao de descentralizagdo
instrumentaliza a politica pablica para se opor ao principio da universalidade, equidade e
gratuidade de beneficios e servigcos sociais que constituiram os pilares do Estado de Bem-
Estar do pés-guerra” (STEIN, 1997:93).



88

Com efeito, muitos estudos tém referenciado o processo de descentralizacéo a reforma
neoliberal do Estado. Como destaca Silva (2008:30), “a descentralizagdo ¢ funcional a
ideologia neoliberal, visto que esta se confunde com a desestatizacdo, desmontando os
servigos publicos, favorecendo o Estado Minimo para o social e compactuando com a
transferéncia de responsabilidades publicas para o setor privado e para sociedade”. Afinal,
contextualizada numa conjuntura marcada pela globalizagéo, pela reestruturagdo produtiva e
pela ideologia neoliberal, a descentralizacdo é tensionada numa perspectiva antidemocratica
de reducdo de gastos publicos sociais.

Observa-se, entéo, que a descentralizagdo tem sido confundida com a transferéncia de
responsabilidades do poder publico central tanto para o poder publico local quanto para a
sociedade civil, sendo concebida como estratégia de reducdo de gastos, privatizacdo dos
servicos publicos e mercantilizacdo dos servigcos sociais, submetendo-os a dinamica do
mercado e a logica do capital.

Porém, esta distribuicdo de competéncias para as esferas do governo é positiva na
direcdo da delimitacdo de papéis do reconhecimento da autonomia de poder das esferas locais
Isso potencializa a descentralizacdo no sentido de considerar e respeitar as particularidades
locais na direcdo da unidade nacional e a constru¢cdo de um espago publico de decisdo e
definicdo de agdes e de aprofundamento da democracia e da participacdo, no entanto, sem
anular a responsabilidade técnica, politica e financeira do Governo central na conducéo geral
da politica.

O despreparo dos municipios para a execugao da gestdo, a auséncia de informacdes e
clareza a respeito das politicas sociais publicas, a auséncia de recursos humanos capacitados e
de recursos financeiros sdo obstaculos destacados por Sposati e Falcdo (1990) para efetivar a
autonomia dos municipios, visando a participacdo popular e a realizacdo de servigos segundo
as demandas correspondentes.

Desta forma, no processo de redemocratizacdo, estados e municipios, pressionados,
aumentam seus gastos com programas, sobretudo focalizados nos mais carentes, vinculados a
gestdo que os criou e ndo a politica.

E necesséario o fortalecimento da capacidade decisdria das instancias de governo
subnacionais. Muitos governos locais ainda ndo desenvolveram sua efetiva autonomia
administrativa, o que favorece a desconcentracdo e ndo a efetivacao da descentralizacao, visto
que a autonomia ¢ a “forma mais universal de descentralizagdo” (MELLO apud STEIN,
1997:82).
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Assim sendo, € recorrente o termo descentralizacdo ser remetido a mais autonomia,
menos burocracia, mais participacdo e ampliacdo da democracia, porém, de igual modo, por si
sO a descentralizacdo ndo € capaz de efetivar esse processo democratico. Portanto, esta relacdo
é falsa, pois, segundo Stein (1997), a descentralizacdo € um processo que pode se realizar
tanto em regimes democraticos quanto em autoritarios. O que é fundamental neste processo é

um governo local forte e promotor da cidadania.

Este gobierno local al que aspiramos debera ser, entonces, promotor...de la
ciudadania, no em um sentido formalista y vacio, sino sustantivo, de
construccion de nuevos sujetos, de sujetos de derechos, para um nuevo
espacio publico. Um gobierno local ciudadanizador que em ello radicara la
firmeza del impulso com que se construya su autonomia (DANANI,
1997:101).

Deve-se, ainda, atentar para a natureza das instituicdes, para que construam suas a¢oes
e servicos baseados em principios democraticos. Concordamos com a ideia de Arretche
(1997:133), ao afirmar que “faz sentido supor que instituigdes de ambito local, dotadas de
efetivo poder, possam representar um incentivo a participacdo politica, dado que podem
possibilitar formas mais efetivas de controle sobre a agenda e sobre as agdes de governo”.
Todavia, como viemos dissertando, € preciso atencdo e criticidade neste processo de
descentralizacdo. Tanto as esferas locais quanto a estadual e a federal precisam se
comprometer com o ideal democratico da descentralizacdo e ndo propiciar a distor¢do deste
processo e tantos outros elementos antidemocraticos.

Outro passo importante nesta mesma direcdo é remeter a descentralizacdo aos
processos de municipalizacdo e prefeiturizacdo. Nesta relagcdo, a administragdo municipal no
processo é exclusiva, caracterizada por um localismo restrito, reforgo da administracdo por
convénios e pulverizacdo de recursos e exacerbacdo de clientelismo (STEIN, 1997).

Fortalecer o poder institucional e politico dos municipios, assim como dos gestores, é
imprescindivel na construcdo da descentralizacdo nos municipios para além desta logica.
Proporcionar aos cidaddaos uma aproximagao com o “dia a dia” publico por meio de fortes
instituicbes de democracia representativa € um potencial na condugdo do processo de
descentralizacdo em rumos democraticos.

Mas a realidade aponta para um sistema descentralizado ndo consolidado. Existem
muitos municipios ainda sem conselhos, plano ou fundo, subordinados a disponibilidade de

recursos. O despreparo politico, o desconhecimento da politica e o desinteresse do governo e
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da sociedade civil, por exemplo, fazem com que seja desvalorizada esta ferramenta do
processo de descentralizagéo e este processo fique emperrado.

Sendo assim,

a implementacao desse sistema descentralizado vem se constituindo um sério
desafio, ndo s6 pelo seu carater altamente inovador em relacdo ao padrdo
institucional do passado, mas também, e principalmente pelas adversidades
criadas pelas conjunturas politica, econémica e social nas quais se ddo os
intentos de se operar a descentralizacdo politico-administrativa no Brasil
(STEIN, 1999:29).

A descentralizacdo é justificada pelos principios de aproximar o Estado ao cotidiano
da populacdo, propiciando maior participacdo na gestdo publica, a fim de, efetivamente,
democratizar as estruturas. Por isso, também, a descentralizacdo tem sido remetida a ideia de
redemocratizacdo do pais, apontando, portanto, para uma perspectiva democratica.

Nesta ldgica, a descentralizacdo seria condicdo para efetivacdo o ideario democratico,
ou seja, uma estratégia para viabilizar a participacdo da populagao nas decis6es publicas.

Contudo, isoladamente, a descentralizagdo ndo é suficiente para garantir a
democratizacdo e a participacdo popular na gestdo de politicas publicas. Segundo Arretche

(2003:127), estabeleceu-se o mito de que

as formas descentralizadas de prestacdo de servigcos publicos seriam mais
democraticas e que, além disso, fortaleceriam e consolidariam uma
democracia. Igualmente tal consenso supunha que formas descentralizadas
de prestacdo de servigos publicos seriam mais eficientes e que, portanto,
elevaria os niveis reais de bem-estar da populacao.

A participacdo popular em ambito nacional s6 é possivel num sistema de
representacdo, visto que “com a constitui¢do de governos de larga escala, isto é, sistemas de
governo que envolvem um pais inteiro, o principio da representacdo se imp6s como um
principio democratico”(ARRETCHE,1997:132). Todavia, “a realizacdo do ideal democratico
ndo pode estar associada a uma modalidade particular de inclusdo dos cidaddos no processo
decisério” (ARRETCHE, 1997:132).

O orcamento participativo € um dos caminhos de participacdo popular, de democracia
direta alternativa aos obstaculos encontrados nas instituicbes burocraticamente fechadas nas
instituigdes nacionais.

No campo dos programas de salde publica, por exemplo, o processo de

descentralizacdo se processa de maneira mais concreta. “Os municipios passam

progressivamente a ter capacidade decisoria, competéncias e recursos para a prestacdo dos
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servicos basicos de saide” (ARRETCHE, 1997:144). Entretanto, o sistema de satide da sinais
de faléncia devido a escassez de recursos diante da massa de USUArios.

Assim como foi desenvolvida na saide, é de fundamental importancia, nos termos de
Arretche (1997), uma articulacdo positiva entre a burocracia dos Ministérios do Governo
Federal, a elite profissional do setor e governadores e prefeitos para viabilizar a efetivacdo das
reformas.

Todavia, a tentativa de descentralizacdo em nivel de poder local fica prejudicada,
muitas das vezes, devido ao historico dos municipios, de formacdo e desenvolvimento
baseados em acOes tradicionalmente paternalistas, clientelistas e centralizadoras de poder nas
maos do poder publico local.

A gestdo publica ainda €

marcada por préticas clientelistas, nas quais o acesso dos usuarios aos bens,
recursos e servigos assistenciais se realiza através de relagBes pessoais entre
estes e representantes do poder publico, a quem passam a dever favores
freqlientemente pagos através da fidelidade e lealdade politica, sobretudo em
momentos eleitorais (ARRETCHE, 1997:146).

Portanto, a idéia sustentada de que a descentralizacdo pode superar o clientelismo
automaticamente é erronea. A luz de Arretche (1997:129) ¢ ilusdo pensar que “a
descentralizacdo de politicas publicas é capaz de — por si s6 — reduzir os elevados graus de
apropriacdo privada dos bens e servicos do Estado identificados nas grandes e pesadas
estruturas burocraticas”. E mais importante estabelecer efetivos espacos de controle social do
que estabelecer diversas escalas e niveis no governo responsaveis pela prestacdo de servicos.
A transferéncia de atribuicdes para niveis descentralizados nao permite, por si s6, a superagdo
do clientelismo.

Em sintese,

parte importante das expectativas postas na descentralizagdo estdo
associadas a nocdo de que uma maior proximidade entre prestador de
servicos e usudrios viabilizaria maior accountability dos governos em
relacdo aos cidaddos e, por esta razdo, maior respomsiveness daqueles em
relacdo as necessidades destes. Nessa perspectiva, a descentralizacdo
passaria a ser um dos elementos da Reforma do Estado, pelo qual se
combateria os problemas de ineficiéncia alocativa postos pelo clientelismo
(ARRETCHE, 1997:146).

Entretanto, mesmo que a proximidade com a populacdo e com a realidade local seja
fundamental para embasar as acfes do Estado, a apropriacdo dos recursos publicos via

clientelismo esta presente, também, nas estruturas locais.
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Portanto, nem a centralizacdo explica o clientelismo e nem o fato da implementagéo da
descentralizacdo pode, por si, elimind-lo. Logo, a proximidade ndo é exaustiva no sentido de
evitar a continuidade de acdes de base clientelistica.

Neste sentido, “sem duvida, ha consenso quanto a importancia de se ampliar e
consolidar a descentralizacdo; contudo, sdo grandes as divergéncias sobre o seu significado,
alcance e limites, como também as formas e instrumentos para concretiza-la” (STEIN,
2000:74).

Segundo Arretche (1997:130),

inspirada no modelo politico norte-americano e nos tradicionais principios
do liberalismo politico, a descentralizagdo seria um instrumento de
fortalecimento da vida civica — portanto, da sociedade civil — sufocada por
um Estado excessivamente centralizador e invasivo. [...] a descentralizagdo
seria a condicdo para 0 rompimento com as estruturas politicas tradicionais
que, por serem centralizadas, impediriam o desenvolvimento das virtudes
civicas nas sociedades latino-americanas.

Todavia, fatores como a dinamica do funcionamento da arena politica, a existéncia (ou
ndo) de uma politica deliberada de ambito federal e o desenho institucional das politicas
delimitaram a efetivacdo do projeto de reforma descentralizador.

Ademais, a conjuntura atual adversa tem reforcado a concepc¢édo tradicional e de
desresponsabilizacdo do Estado devido a orientacdo neoliberal, interferindo no processo de
ruptura com o modelo tradicional conservador de politica social e na proposta de
descentralizacdo da constituicdo de 1988. De modo geral, como ja dissertado nas linhas
anteriores, a proposta de descentralizacdo pode reforcar a democratizacdo ou reforgar a
concepgdo tradicional da politica social e a desresponsabilizacdo do Estado.

N&o se pode, entdo, definir como consenso que a reforma descentralizadora produz
necessariamente virtudes e ideais democraticos. Apesar de acdes publicas possibilitarem
determinados comportamentos politicos, “comportamentos fortemente arraigados na cultura
politica de uma determinada sociedade podem ser um sério fator limitador da concretizacao
dos comportamentos e principios democraticos perseguidos, mesmo que se obtenha sucesso

na implantagdo de instituicdes consoantes com aquelas finalidades” (ARRETCHE, 1997:133).
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3.3 Cultura do Atraso: A pedra no sapato da Politica de Assisténcia Social

Como discutido anteriormente, apesar dos marcos legais, os direitos ainda ndo se
efetivaram como tais. A heranca de negacdo de direitos € determinante. De acordo com
Yazbeck (1996), a “cultura tuteladora” é um dos fatores que também impede, de certa
maneira, o protagonismo dos subalternizados e/ou sua emancipacdo. Neste sentido, a cultura
politica existente na sociedade vai influenciar na definicdo de uma gestdo de cunho
democratico, neoliberal ou tradicional.

Existe uma discussdo pertinente a respeito de uma certa producdo e reproducdo das
préticas tradicionais e conservadoras como elementos de uma cultura politica negadora de
direitos sociais e da cidadania proposta pela LOAS que influencia neste processo de gestdo da
assisténcia social.

A formacdo social brasileira ¢ marcada pelo clientelismo, o paternalismo e a
privatizagdo do publico. Os tragos conservadores e autoritarios da formacéo social, cultural e
politica brasileira que se processaram nas praticas da assisténcia social tém sido um entrave
para efetivacdo de uma cultura de direitos, mesmo com a promulgacdo da LOAS, PNAS,

NOB-SUAS e com as lutas sociais no campo as seguridade social.

Assim, até a Constituicdo de 1988, a assisténcia social enquanto area de agdo
governamental foi marcada por seu carater de ajuda aos necessitados, para
gue subsistissem na miséria, complementaridade e excepcionalidade
desenvolvidas através de programas pontuais, desarticulados ou
simplesmente, puro assistencialismo paternalista destinado aos destituidos.
Além disso, outra caracteristica que marca esta politica sdo as praticas
clientelistas, nas quais 0 acesso dos USUarios aos bens, recursos e Servicos
assistenciais se realiza através de relagbes pessoais entre estes e
representantes do poder pulblico, a quem passam a dever favores
frequentemente pagos através da fidelidade e lealdade politica, sobretudo em
momentos eleitorais (OLIVEIRA, 2005:29).

Contudo, € preciso ressaltar que esses tracos conservadores e autoritarios da formacao
social brasileira sdo resultantes de um pacto de dominagéo estabelecido de combinacdo do
arcaico com o moderno, ou seja, do tradicional — aristocracia agraria — e do racional-legal —
burguesia emergente. Como foi discutido no capitulo anterior, ndo se trata de uma disfuncao
da estruturacéo burocratica da administracao publica brasileira, mas institui-se como elemento
necessario na fundamentagdo do processo de estruturacdo do Estado brasileiro. Portanto, a
cultura politica que se estabelece é direcionada por projetos de desenvolvimento que exigia tal

fundamentacdo. E imprescindivel situar a questdo da cultura politica como elemento essencial
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do projeto de dominagdo estabelecido no periodo de estruturacdo do Estado brasileiro para
néo realizar uma abordagem de cunho culturalista.

Sob esta égide de andlise é possivel observar que esta “cultura do atraso” ndo ¢é
caracteristica exclusiva da assisténcia social. Estas praticas predominam na vida politica do
pais devido a formacgdo socio-politica brasileira e assumem uma nova roupagem com tragos
da modernidade. Entretanto, no campo da assisténcia social, esta relagdo € mais perceptivel.
H& uma cultura politica de atraso (MARTINS, 1994) devido a tracos conservadores e
tradicionais da assisténcia social se configurarem, no tempo presente, de forma camuflada ou

com novas determinacdes.

Assim, tanto no campo da assisténcia social, como na sociedade como um
todo, as marcas de uma “cultura do atraso” persistem e sdo instrumentos para
a hegemonia das classes dominantes e a sua sempre renovada permanéncia
nos espacos de poder do Estado em todos os niveis. Essas préaticas, a medida
gue sdo mantidas e reproduzidas, contribuem para retardar a realizacdo de
direitos e a construcdo de uma politica baseada no direito, na ética, na
cidadania, nas relagdes democréaticas horizontais e na participacdo popular
(OLIVEIRA, 2005:53).

Préticas conservadoras como o clientelismo, o assistencialismo, o paternalismo e
tradicionais praticas como a caridade e a benemeréncia sdo articuladas com tracos modernos,
como a utilizacdo do dinheiro publico por executivos municipais, fundacdes e associacdes a
fim de desenvolver agdes sociais.

No campo da disputa estd a perspectiva da assisténcia social como direito social,
garantido por meio de politica publica de dever do Estado, lutando pela incorporacdo de uma
cultura de direitos. Fica posto o desafio de superacdo destes tragos da “cultura de atraso”
predominantes na assisténcia social.

Segundo Chaui (apud OLIVEIRA, 2005:38), a sociedade brasileira é caracterizada
como autoritéaria e violenta. A filésofa identifica quatro caracteristicas que justificam essa
caracterizagdo: “Relagdes sociais hierdrquicas; relagdes sociais e politicas fundadas em
contatos pessoais; profundas desigualdades sociais e econémicas, que reproduzem caréncias e
privilégios; uma sociedade em que a lei ndo é percebida como expressdao de uma vontade
social”.

Na gestdo publica, os cargos de confianca sdo preenchidos de acordo com as relacfes

pessoais e ndo de acordo com as competéncias adequadas ao cargo.
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Mesmo nos setores dos servicos publicos onde se situam os focos mais
consistentes de critica a corrupcdo, e de elaboragdo do discurso abstrato
sobre cidadania, como é o caso da Universidade, e mesmo a imprensa, 0s
mesmos criticos muitas vezes envolvidos em préaticas cotidianas de troca de
favores com superiores, colegas e funcionarios administrativos, seja para
receberem beneficios pessoais, como promocBes ou facilidades, ou
aliciamento para conseguir que um chefe ou colega se omita no
cumprimento de um dever funcional que se transformaria em exigéncias de
trabalho, que muitos preferem evitar (MARTINS, 1994:38).

A indistincdo entre o publico e privado é uma marca da administracdo publica
brasileira. Este fendmeno tem origem na época da col6nia, “quando a Coroa doava, arrendava
ou vendia terras, deixando-as nas maos de particulares” (OLIVEIRA, 2005:40), ja dividindo a
ordem administrativa com o privado. “Certamente ¢ essa disseminada pratica que associa
patrimonio e poder a principal responsavel pela difusdo e continua renovacgédo do que pode ser
chamado de cultura da apropriagdo do publico pelo privado” (MARTINS, 1994:38).

Desta forma, na maioria das vezes, a populagcdo encara 0S acessoS aos Servicgos
publicos como um favor do prefeito ou de algum executivo, relacionando os direitos sociais a

relacBes pessoais de favor pessoal ou caridade.

Estamos, portanto, em face de uma insidiosa disseminacdo das praticas
clientelistas e patrimoniais da politica brasileira para amplos e até
inesperados setores dessa sociedade. Se a sociedade se democratiza, 0
populismo urbano se dissemina nutrindo-se de simulacros de
patrimonialismo para o estabelecimento de um vinculo de natureza
clientelista com os eleitores (MARTINS, 1994:42).

As doacdes de cadeiras de roda, dentaduras, cestas basicas, 6culos, material de
construcdo, medicamentos, consultas médicas e odontoldgicas e bois, na época das eleicdes,
para conquistar votos, sdo alguns exemplos de como sdo tratados os direitos dos brasileiros.
Da mesma forma acontece no dia a dia das prefeituras.

As entidades e fundacdes filantropicas, segundo Oliveira (2005:43), sdo as alternativas
utilizadas pelos politicos como outra via para permanecer com seus vinculos clientelisticos
com os eleitores. Uma vez que o patrimdnio pessoal ja consegue atender a demanda da
clientela e 0 uso (abuso) do patrimdnio publico dificultou-se, o uso dos recursos faz-se por
terceira via, ao invés de utilizar as velhas praticas patrimonialistas. Ademais, conforme
Oliveira (2005:43), a manipulacdo de verbas nos or¢camentos locais, estaduais e federal é
outro caminho utilizado.

O espaco publico, portanto, é determinado por essas relagdes. Entretanto, é possivel

dar outro tipo de direcionamento a fim de assegurar a politica de assisténcia social como
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direito. A conducédo da gestdo publica da politica de assisténcia social pode ser direcionada a
fim de potencializar rela¢bes democraticas.

De maneira geral, é possivel direcionar instrumentos da gestdo na direcdo de
enfrentamento e proposicdo as praticas tradicionais lutando pela ampliacdo de recursos e
acles integradas e universais com direcionamento politico democratico para a politica de
assisténcia social.

Desta forma, a cultura do favor, da tutela e a apropriacéo dos recursos publicos podem
ser substituidos pelo fortalecimento da cultura politica do direito e consolidacédo da cidadania.
Entretanto, € fundamental eliminar as formas conservadoras no trato da assisténcia social.

No campo da assisténcia social, as praticas que conformam a “cultura do
atraso” sdo diversificadas e nem sempre facilmente identificadas; sobretudo
porque uma das suas caracteristicas é o carater privado, doméstico e ndo
publicizado. Mesmo assim, a trajetéria da assisténcia, segundo o que é
possivel identificar na literatura em torno desta politica social, apresenta pelo
menos quatro caminhos pelos quais estas praticas se realizam: o
clientelismo, o primeiro-damismo, a filantropia, e o seu carater de ajuda e
caridade, benemeréncia. Estas ndo ocorrem separadamente, a existéncia de
uma nao exclui a outra; muito pelo contrario, com freqiéncia, é possivel que
se realizem, concomitantemente, numa mesma realidade, alimentando-se
mutuamente. Muitas vezes, uma depende da outra. A filantropia, por
exemplo, é espaco para o clientelismo, para a benemeréncia e para o carater
de ajuda que, por sua vez, alimenta e conforma a assisténcia praticada pelo
primeiro-damismo (OLIVEIRA, 2005:46).

E de extrema relevancia a construcdo de uma cultura politica democratica pois

no es posible concretar uma descentralizacion “alternativa”, sin embargo,
sino recuperado la politica em su sentido mas profundo y sustantivo,
construyendo una nueva subjetividad, no em términos abstractos y/o
“culturalistas”, sino em el de la construccion de nuevos sujetos. Es decir:
generando espacios de sdcio-politizacion también alternativos a los
instalados por la dictaduras y nuestras mas que titubeantes democracias
(DANANI, 1997:110).

E neste processo de avangos e retrocessos em meio a tensdes neoliberais e
democraticas que se estabelece o processo de gestdo na politica de assisténcia social. Apesar
dos avangos significativos na concepcéo da gestdo da politica com a Constituicdo Federal de
1988 e nas posteriores regulamentacdes, a heranca tradicional de negacdo de direitos,
constituindo a “cultura do atraso”, e ainda assomada a perspectiva neoliberal na condugao e
concepgdo da politica determinam esse processo no real.

Tendo por base as indicagdes tedricas tragadas neste capitulo e no capitulo primeiro,

pretendemos, no capitulo seguinte, analisar como a producdo em relagdo ao processo de
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gestdo da assisténcia social tem se comportado, visto a importancia que vem sendo construida
a respeito da organizacdo/gestdo das politicas sociais em um contexto de profundas
transformacdes na sociedade capitalista contemporanea. Para tanto, 0 campo de nossa analise
sera os anais do X1 ENPESS e XII ENPESS. O objetivo do proximo capitulo é verificar se as
producdes a respeito da “gestdo social” tém considerado a estrutura administrativa das
politicas sociais como potencialidade no fortalecimento do processo de democratizacdo na

sociedade capitalista, como ja foi exposto neste capitulo.
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4 O ESTADO DA ARTE DO DEBATE SOBRE GESTAO NO SERVICO SOCIAL:
ANAIS DO XI E XII ENPESS

4.1 Perspectiva tedrico-metodoldgica

Nao ¢ de hoje a relacdo do servigo social com a gestdo, mas, atualmente, tem sido crescente a
atuacdo deste profissional nesta area. Por isso, a preocupacao tedrica em relacdo a esta tematica vem se
expandindo no ambito profissional. Neste sentido, refletir sobre a gestdo na assisténcia social neste
contexto implica ter um olhar critico sobre a realidade, a fim de conhecer as determinacgfes do fenbmeno
da gestdo e, assim, refletir sobre sua esséncia.

A realidade ndo se apresenta de modo evidente a primeira vista, mas como um objeto
que precisa ser analisado e compreendido. Segundo Marx, é possivel conhecer e apreender o
movimento real da verdade por intermédio da razdo. Em acordo com as reflexdes de Marx a
respeito do processo de conhecimento, propomo-nos a utilizar o método dialético historico
materialista para a realizacdo das analises criticas, tendo em vista que a dialética € um método
revolucionéario de transformacdo da realidade e ndo apenas um método interpretativo.

Para a investigacdo pretendida, o processo de conhecimento sera compreendido a
partir da decomposicdo do todo, que se realiza como separacdo de fendmeno e esséncia, do
que € secundario e do que € essencial. O fendbmeno € o que se manifesta imediatamente e com
maior frequéncia. Ele indica a esséncia e, a0 mesmo tempo, a esconde. A esséncia se
manifesta no fendmeno, mas de modo inadequado, parcial, ou apenas sob angulos e aspectos
insuficientes. “Compreender o fendomeno € atingir a esséncia. Sem o fendomeno, sem a sua
manifestacdo e revelagdo, a esséncia seria inatingivel” (KOSIK, 1976:12).

Desta forma, objetivamos desvendar as determinacdes, conexdes e contradi¢bes do
objeto estudado, do fendmeno e do contexto no qual este esta inserido, ou seja, usufruindo da
perspectiva de totalidade de Marx. Neste sentido, considerando, nos termos de Kosik, que a

totalidade significa: realidade como um todo estruturado, dialético, no qual
ou do qual um fato qualquer (classes de fatos, conjuntos de fatos) pode vir a
ser racionalmente compreendido. Acumular todos os fatos ndo significa
ainda conhecer a realidade; e todos os fatos (reunidos em seu conjunto) ndo
constituem, ainda, a totalidade. Os fatos sdo conhecimento da realidade se
sdo compreendidos como fatos de um todo dialético — isto é, se ndo s&o
atomos imutaveis, indivisiveis e indemonstraveis, de cuja reunido a realidade
saia constituida — se sdo entendidos como partes estruturais do todo (KOSIK,
1976:36).

Entretanto, é de suma importancia ressaltar que este movimento é aproximativo, visto

que a realidade se processa dinamicamente de maneira complexa e é sempre mais rica do que
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a capacidade de apreendé-la, pois o sujeito e os instrumentos utilizados para o conhecimento
sdo limitados historicamente. Portanto, ndo se tem a ambigdo de esgotar aqui o tema.

Atentamos para o fato de que

a dialética ndo pode entender a totalidade como um todo ja feito e
formalizado, que determina as partes, porquanto a prépria determinacdo da
totalidade pertencem a génese e o desenvolvimento da totalidade, o que, de
um ponto de vista metodoldgico, comporta a indagagdo de como nasce a
totalidade e quais sdo as fontes internas do seu desenvolvimento e
movimento (KOSIK,1976:49).

4.2 Desvendando o “estado da arte”

A pesquisa denominada “estado da arte” ou “analise de contetdo” é uma pesquisa de
carater bibliografico com a desafiadora proposta de analisar determinada producéo académica
mapeando determinacfes, aspectos e tendéncias do objeto a ser estudado.

Nosso trabalho se propde a analisar de que forma tém se configurado as pesquisas a
respeito da gestdo no campo da assisténcia social, tomando como base as comunicagfes nos
anais dos dois ultimos Encontros Nacionais de Pesquisadores de Servi¢o Social: ENPESS
2008 e ENPESS 2010. A partir do acumulo tedrico explanado nos capitulos anteriores da dissertagao,
analisaremos o0 processo de gestdo na assisténcia social exposta nestes trabalhos.

A escolha desses Encontros se deu pela importancia dos eventos no universo
académico do Servico Social, visto que seu objetivo é fortalecer o debate intelectual e ampliar
0 intercambio académico, refletindo a producdo académica em ambito nacional. Com efeito, o
adensamento da producéo intelectual, o debate e a interlocucdo académica do Servico Social
contribuem para o fortalecimento do compromisso politico e da articulacdo de forcas na
perspectiva das conquistas democraticas e emancipatérias da sociedade, com vista ao avango
do projeto ético-politico profissional do Servico Social.

Neste sentido, os debates proporcionados nestes encontros podem avangar no
movimento de repensar a critica face as exigéncias e desafios do exercicio e da formagéo
profissional no contexto atual de transformacbGes na sociedade, subsidiando, assim, o
aprofundamento do debate sobre as lutas e processos contemporaneos na profissao. A questdo é
perceber de que forma o servigo social vem se apropriando e dando significado ao debate da gestéo na

assisténcia social.
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4.3 Caminho metodoldgico

Os trabalhos séo, muitas vezes, produzidos tendo em vista os anseios dos estudantes, professores
e profissionais em informar a comunidade cientifica e socializar suas reflexdes a respeito da realidade e,
desta forma, expdem-se, inevitavelmente, a critica. Também, por outro lado, € uma resposta a sociedade
em termos de trabalho produtivo, podendo até haver uma inversdo ideoldgica de qualidade para
quantidade.

Para selecionarmos os trabalhos, estabelecemos alguns critérios. A selecdo se configurou de
forma distinta em relagéo aos dois encontros devido a disposic¢éo dos eixos tematicos em cada CD-Rom.

No XI ENPESS, na abertura do CD escolhe-se um tipo de pesquisa: “Comunica¢do Oral e
Poster”, “Mesas Tematicas Coordenadas” ¢ “Trabalhos Técnicos”. Ao selecionar “Comunicagdo Oral e
Poster’” pode-se buscar por titulo do trabalho ou pesquisar por eixo tematico. Optamos pesquisar por eixo
tematico, visto que seria a maneira mais objetiva de encontrar os trabalhos sobre gestdo na assisténcia
social. Ao optar por “Pesquisar por eixo tematico” disponibilizam-se quatro (4) eixos: Fundamentos do
Servigo Social; Formagao Profissional e o Processo... (hdo é possivel ler o restante do eixo — falha na
configuracdo do CD); Questao Social e Trabalho; Politica Social.

Elegemos o eixo “Politica Social”, j& que o nosso campo tematico a ser pesquisado € a politica
social de assisténcia social. Neste eixo, apresentam-se trés (3) sub-eixos: Planejamento e Gestdo de
Politicas... (ndo é possivel continuar lendo o restante do sub-eixo — falha na configuracdo do CD);
Seguridade Social e Politicas Sociais; Desenvolvimento Social e Regional. Escolhemos o sub-eixo
“Planejamento e Gestdo de Politicas”, visto que € o eixo especifico da tematica da gestdo neste Encontro.

Ao selecionar este sub-eixo, foram exibidos sessenta e trés (63) trabalhos, contados
manualmente, visto que a configuragdo do CD-Rom n&o disponibiliza tal informacéo automaticamente.

As “Mesas Tematicas Coordenadas” nao podiam ser acessadas pelos eixos tematicos. No total,
eram quarenta e dois (42) trabalhos referentes a todos os eixos tematicos, também contados
manualmente. Os “Trabalhos Técnicos” ndo foram campo de pesquisa visto que esta categoria ndo esta
presente no X1l ENPESS, apenas no XI ENPESS.

Com relacdo ao Xl ENPESS, a introdugdo da midia se configura de forma distinta do XI
ENPESS. Na abertura do CD, as op¢0es de pesquisa sdo: ‘“Pesquisa por nome do autor”, “Pesquisa por
Titulo do Trabalho”, “Pesquisa por Categoria” e “Pesquisa por Eixo Tematico”. A opgao “Pesquisas por
Categorias” era divida em: “Apresentacdo Oral”, “Apresentacdo em Forma de Poster” e “Mesa
Temaética Coordenada”.

A opgdo “Pesquisa por Eixo Tematico” tinha sete (7) divisdes: Trabalho, Questdo Social e

Servigo Social; Politica Social e Servigo Social; Servigo Social: Fundamentos, Formacéo e Trabalho;



101

Movimentos Sociais e Servico Social; Questdes Agréria, Urbana, Ambiental e Servico Social; Classe
Social, Género; Raca/Etnia, Geragdo, Diversidade ; Etica, Direitos e Servigo Social.

Optamos por pesquisar no eixo Politica Social e Servico Social. Este eixo era subdividido em
Seguridade Social — Concepcao (Gestdo, Financiamento e Controle Democrético e Sujeitos Politicos),
Infancia e Juventude, Habitacdo, Educacdo, Politica de Trabalho e Geracdo de Renda, Cultura, e
Desenvolvimento Social e Regional.

Elegemos, entdo, “Gestao” do sub-eixo “Seguridade Social — Concepcdo, visto que era a forma
elementar de pesquisar trabalhos sobre gestdo na assisténcia social. Foram encontrados noventa e dois
(92) registros (contagem disponivel automaticamente), entre eles comunicagdo oral e em forma de
poster. Observei que os trabalhos da categoria “Mesa Tematica Coordenada” ndo sdo disponibilizados
na pesquisa pelos eixos tematicos, ou seja, ndo fazem parte da contagem apresentada por eixo tematico,
somente via “Pesquisa por Categoria”. Entdo, ao selecionar esta opcdo (categoria “Mesa Temadtica
Coordenada™), foram registrados cento e trinta e oito (138) trabalhos, contados manualmente, referentes
a todos os eixos tematicos.

Feita esta pré-selecdo em ambos o0s encontros, partimos para uma selecdo mais especifica e
direcionada para 0 nosso objeto de pesquisa. Iniciamos a sele¢do pelo titulo dos trabalhos, envolvendo
tanto a categoria “Apresentagdo Oral e em Forma de Pdster” quanto “Mesas Tematicas”. Aqueles que,
pelo titulo, deixavam claro que ndo eram pesquisas na area da assisténcia social no Brasil, eram
excluidos automaticamente. Obviamente, tivemos o cuidado metodoldgico de ndo excluir
imediatamente 0s que ndo deixavam claro nos titulos essa distincdo, permanecendo para serem
analisados na proxima etapa da selegdo. Como os trabalhos da categoria “Mesa Tematica Coordenada”
ndo apresentavam possibilidades de serem selecionados primeiramente pelo eixo temético, tanto no XI
ENPESS como XII ENPESS, utilizamos, neste caso, como pré-selecdo a leitura dos titulos para
selecionar os trabalhos sobre gestao no campo da assisténcia social.

Posteriormente, iniciamos a leitura dos resumos de todos os trabalhos até entéo selecionados —
quarenta e um (41) do XI ENPESS e setenta e nove (79) do XII ENPESS. Consideramos que a
funcionalidade do resumo seria informar ao leitor, de maneira objetiva e rapida, sobre o trabalho,
apresentando o contetido tematico, os aspectos das pesquisas e até mesmo o caminho metodoldgico a ser
percorrido. Portanto, os resumos se configuram para nossa pesquisa como 3°(terceiro) acesso ao trabalho
para, finalmente, busca-lo na integra.

Para realizar a selecdo pelos resumos, foi essencial amadurecer a respeito do que € o processo de
gestao para perceber as distintas marcas textuais no que se refere a gestdo na assisténcia social de cada

resumo. Ao esclarecer isso, pudemos ler o resumo e identificar se em cada trabalho eram discutidas
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questdes que compdem o processo de gestdo, se era afinado com o objetivo da proposta da pesquisa e a
possivel contribuicdo deste trabalho para a anélise.

A preocupacao foi ndo realizar a leitura dos resumos de maneira descuidada e desatenta, para
evitar descartar ou inserir um trabalho de maneira equivocada. O objetivo € levantar questfes que sejam
retomadas e pontos de referéncia para criticas e analises pertinentes ao processo de gestdo na assisténcia
social e isso sO poderia ser executado com base na clareza do objeto da pesquisa, identificando as
determinagBes significativas no debate sobre gestdo publica social.

Aqueles que ndo possuiam resumo ou apresentavam problemas na configuragao das midias dos
ANAIS que impedisse a leitura do trabalho na integra foram eliminados automaticamente.

Neste caminho metodoldgico, foram selecionados trabalhos que indicavam que seriam tratadas
questdes relativas ao processo de implementacéo da politica de assisténcia social, a descentralizacdo, a
cultura politica, a gestdo, a administracdo publica, a burocracia e ao processo de administracdo publica
do Estado brasileiro. As teméticas referidas na gestdo na assisténcia social, como patrimonialismo,
reforma e contra reforma do Estado, territorialidade e intersetorialidade, ou seja, teméticas que compdem
0 processo dessa gestdo que fossem significativas ao estudo também foram incorporadas na analise.
Apesar de nao ter esgotado todas as temaéticas relativas a gestdo na assisténcia social, foram incorporados
os trabalhos que poderiam contribuir para o processo de analise proposto, que se referiam as questoes de
planejamento, organizacdo, direcdo e controle na gestao desta politica.

Neste sentido, também foram selecionados trabalhos que tratassem da gestdo e/ou da
administracdo publica sem se referirem especificamente a area da assisténcia social visto que as
discussdes sobre gestdo que ndo se configuravam como especifica de uma determinada area eram a
respeito de politicas sociais, 0 que inclui a assisténcia social. Essas discussdes também sdo Uteis para 0
estudo do processo de gestao na assisténcia social.

A ideia da investigacdo € mapear as concepcoes tedricas, as énfases e tendéncias no estudo da
gestao da assisténcia social nestes trabalhos. Deve-se ter em mente que a proposta nao € fazer um estudo
dos autores citados nem de todas as discussdes que compdem os trabalhos. Portanto, a ideia néo é
classificar todas as concepgdes de gestdo em voga ou encontradas. A proposta € analisar os anais dos
Encontros tendo como referéncia a concepgdo desenvolvida nos capitulos anteriores presentes nesta
dissertagdo. Sem fazer juizo de valor ou uma analise comparativa, o desafio € embasar a critica através
da interlocugdo com as temaéticas e categorias dissertadas anteriormente, o que é totalmente pertinente,
visto que a concepgdo da qual me aproximei permite uma analise e um estudo sobre a gestdo nestes

trabalhos selecionados.
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Nesta l6gica de andlise, a partir das concepces e dos autores que direcionam nossa concepgao,
vamos tentar perceber e analisar as concepgdes que envolvem o processo de gestéo da assisténcia social
nos artigos selecionados.

No total, foram selecionados, para fins de analise critica, cinquenta e sete (57) trabalhos
publicados nos anais do XI ENPESS (2008) e XII ENPESS (2010), sendo vinte e dois (22) do XI
ENPESS e trinta e cinco (35) do XII ENPESS. Consideramos que esta amostra é significativa para a
analise e que apresentara apontamentos para possiveis tendéncias no estudo da gestdo no campo da
assisténcia social.

Posterior a selecdo pela da leitura dos resumos que determinou a amostra final para a analise, foi
elaborado um roteiro para direcionar a leitura analitica desses trabalhos selecionados, visto que 0s
textos ndo falam por si s6, mas podem responder a indagacdo dos investigadores
(BACHELARD e BLOCK apud MINAYO, 2005). A ideia € ir além do texto, potencializando a
identificacdo das concepcdes e tendéncias do estudo da gestao na assisténcia social. Este processo de
investigacdo serd preparado com o mesmo esforco tedrico despendido na elaboracdo dos
capitulos anteriores. Ter-se-a a preocupacdo de listar as informacGes necessarias e 0s pontos
pertinentes a serem observados no objeto de estudo, de acordo com 0s objetivos propostos.

O roteiro de analise individual dos trabalhos se caracteriza da seguinte forma. 1) Titulo do texto;
2) Caracterizagao do autor; 3) Palavras-chave; 4) Autores mais citados; 5) Objeto e objetivo do trabalho;
6) Criticas a partir da nossa concepcao.

Estas caracterizacOes foram sempre retomadas no intuito de se identificar a concepgao de gestdo
em assisténcia social presente nestes trabalhos. Para tanto, realizou-se, de certa forma, um balanco
temético dessas producles, procurando identificar, pelas palavras-chave, quais as tematicas mais
referenciadas quando se discute a questdo da gestdo na assisténcia social, identificando, assim, o estagio
atual do debate nesta temética. Os dados adquiridos serdo contrapostos dialeticamente com o
referencial tedrico construido neste trabalho, com discussdo baseada nos conhecimentos até
entdo acumulados.

O levantamento dos autores mais citados nos trabalhos também é importante, visto que auxilia
na tentativa de compreender quais autores tém se destacado na producdo a respeito da gestdo da
assisténcia social.

Identificar o objeto e os objetivos do trabalho, associados a interpretagéo do texto, é fundamental
para a compreensdo final do trabalho analisado, visto que sO é possivel construir criticas com base no

entendimento que se estabelece em relagéo ao trabalho em anélise.
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4.4 Eixos de analise

Séo considerados trés eixos principais para o estudo da gestdo na assisténcia social: concepgao
de gestao social, concepcdo da administracdo publica brasileira e concep¢ao da politica de
assisténcia social. Neste sentido, a proposta é identificar, nos trabalhos selecionados, quais as
concepcoes desenvolvidas em relacdo a estes trés eixos. A critica, como j& mencionado, sera a
partir da concepgdo teérica identificada no decorrer desta dissertagao.

No que diz respeito ao 1°(primeiro) eixo, analisaremos qual concepcdo de gestdo
social os trabalhos tém assumido. Verificaremos se estes trabalhos tém relacionado a gestao
social com um processo de democratizacdo mais amplo. Também sera analisado qual
concepcao de racionalidade os trabalhos tém desenvolvido.

Sera verificado, também, se ha uma valorizacdo da dimensao politica e instrumental
ou se sdo desenvolvidos trabalhos que equilibram teérica e metodologicamente essas duas
dimensbGes ao tratarem o0 processo de gestdo social. Ao identificar qual posicdo essas
dimensdes envolvidas nesta politica assumem nestes trabalhos, seré possivel identificar qual a
tendéncia dessa concep¢do, mesmo que ela ndo esteja explicitada. Portanto, a forma pela qual
essas dimensdes se colocam no processo de gestdo desta politica serdo fundamentais também
para este processo de analise.

Com relacdo ao 2°(segundo) eixo, investigaremos a concepcdo sobre o processo da
administracdo publica brasileira. Para tanto, analisaremos quais consideracdes e discussfes a
respeito do processo de administracdo publica brasileira estdo presentes nestes trabalhos,
ressaltando a questdo da estrutura burocratica ou burocracia. Em outros termos, queremos
investigar como os trabalhos encaram os processo de construcdo e desenvolvimento da
administracdo publica brasileira, relacionando-o com o processo de gestdo social, tendo em
vista que as reformas feitas no Estado sempre apresentam um projeto politico e ndo somente
administrativo.

No que diz respeito a burocracia, pretendemos descobrir se o carater racional da
burocracia e o proprio conceito de burocracia tém sido vistos como fortalecimento da
democracia na gestdo social publica. Nesta direcdo, observaremos como o fenémeno da
burocracia tem sido tratado no desenvolvimento destes trabalhos.

No que se refere ao 3°(terceiro) eixo, a concepcdo da politica de assisténcia social,
pretendemos investigar quais principais discussdes e tendéncias envolvem a tematica da
politica de assisténcia social. Observaremos quais direcionamentos, ou seja, de que maneira

sdo conduzidas as discussdes a respeito da politica de assisténcia social, preocupando-nos em
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identificar se ha uma apreensdo critica em relacdo as concepcdes envolvidas nesta politica,
tendo em vista a descentralizag&o e a cultura politica.

Nesses trés eixos, recorre-se sempre as categorias teoricas ja evidenciadas nos
capitulos anteriores e indicadas nas discussdes percorridas até aqui. Portanto, é através dos
parametros construidos neste trabalho que analisaremos a producdo em relagdo a gestdo na
assisténcia social.

Compreendo que a concepcdo de gestdo na assisténcia social pode ser considerada a chave
heuristica na andlise da intervencéo do assistente social. Porém, esta concepcao ainda aparece difusa no
servico social.

Alguns ainda devem estar se perguntando qual a importancia de se estudar a questao da gestao
na assisténcia social, considerando-a, talvez, como dada e definida. Todavia, esta indagacdo pode estar
envolta no equivoco tedrico de se considerar a gestdo somente na sua dimensdo técnico-instrumental e
considerar gque suas orientagdes estdo determinadas nas politicas e outros instrumentos de regulacéo.

Portanto, € fundamental perceber que, muitas vezes, o estudo da gestdo na assisténcia social no
servico social tem ignorado ou supervalorizado a dimensdo politica da gestdo. Alguns tendem a ndo
leva-la em consideracdo, fazendo uma analise somente técnico-instrumental. Outros a valorizam em
demasia, chegando a desconsiderar a dimensdo técnico-instrumental. Estas preocupagBes teoricas
nortearam nossa anélise.

O cuidado teorico que se deve tomar é discutir a gestdo na assisténcia social ndo apenas em
relacdo a dimensdo politica da gestdo. Isso evita que a dimenséao politica seja supervalorizada. Quando
este cuidado ndo é tomado, corre-se o risco de transferir o foco do processo da gestdo como um todo
para apenas 0 processo politico deste processo, 0 que descaracterizaria a pesquisa.

Enfim, o caminho metodoldgico que guia nossa pesquisa é baseado na matriz metodolégica de
Marx, em que a gestdo é entendida e explicada no movimento mais amplo da sociedade, no movimento
da histdéria, como produto das relagBes sociais. Nesta logica, pretendemos conhecer quais sdo as
concepgdes que tém fundamentado as producgdes especificas do servico social em relagéo ao processo de
gestdo na assisténcia social, tendo em vista as concepgdes que construimos a respeito de determinado
fenbmeno que conduzem a nossa compreensao e acdo em relagéo a ele.

De modo geral, o caminho metodoldgico escolhido reflete a op¢do por um método cuja
operacionalizagdo fosse mais factivel, mesmo que apresentasse problemas. A possibilidade de uma
orientagcdo proxima, visto que este tipo de pesquisa tem sido realizada por professoras da faculdade,
facilitou a organizagdo e possibilitou 0 apoio para o desenvolvimento deste trabalho e na escolha do

método.
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Néo ha a pretensdo de se fazerem criticas descompromissadas com um projeto maior e
tampouco de estabelecer conclusdes definitivas apontando para respostas resolutivas, mas,

modestamente, contribuir para o processo de conhecimento do servico social.

45 Analise dos Dados

A questdo da gestdo no campo da assisténcia social se configura como um desafio
recorrente no servigo social, o que é perceptivel nos trabalhos ao ndo explicitarem uma
concepcao hegemonica de gestao.

Sendo assim, tendo em vista a crescente massa de profissionais envolvidos em cargos
de gestdo, é totalmente relevante contribuir para este debate, a fim de que este processo de
gestdo no fazer profissional seja orientado por possibilidades de articulacdo democratica e ndo
por mera reproducdo do discurso dominante de administracdo, contemporaneamente
gerencial.

Portanto, analisaremos criticamente como tém se desenvolvido as discussdes sobre
gestdo no campo da assisténcia social. Como ja descrito na metodologia, foram selecionados
57(cinquenta e sete) trabalhos dos anais, sendo 22 (vinte e dois) do XI ENPESS e 35 (trinta e
cinco) do XII ENPESS.

Os quadros presentes neste trabalho foram de elaboracéo propria a partir da pesquisa
realizada, conforme ja exposto na metodologia.

Iniciamos a analise pela caracterizacéo dos autores. Foram observados 3 itens: nivel de
formacédo, profissao e instituicdo vinculada. Estes dados foram buscados nos artigos e aqueles
que ndo eram informados nos artigos foram buscados pelo Curriculo Lattes. Aqueles que ndo
possuiam informacdo no préprio trabalho nem no Curriculo Lattes foram enquadrados na
classificagdo “sem informacgao”.

Em relagdo ao “Nivel de Formacao” dos pesquisadores do XI ENPESS, do total de 36
autores, 1 (um) é pos-doutor; 14 (catorze) autores sdo doutores; 9 (nove) sdo mestres, 5
(cinco) sd@o bacharéis e/ou licenciados em algum curso superior; 4 (quatro) séo estudantes de
servigo social, totalizando 36 (trinta e seis) autores/apresentadores e 3 (trés) autores “sem
informacgao”.

Em relacdo ao XII ENPESS, 12 (doze) sdo doutores; 6 (seis) sdo mestres; 7 (sete) séo
bachareis e/ou licenciados em algum curso de nivel superior; e 1 (um) é estudante de servigo
social, totalizando 52(cinquenta e dois) autores/apresentadores e 26(vinte e seis) eram “sem

Informacao”.
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E importante ressaltar que o nimero de autores no total dos dois encontros, 88 (oitenta
e oito), é maior que o numero de trabalhos selecionados, visto que h& trabalhos que
apresentam mais de um autor. Foram considerados nos trabalhos aqueles autores que eram
indicados no inicio do trabalho como autor/apresentador. E verdade que este espaco era para
ser preenchido apenas por um nome, visto que o apresentador é apenas um, entretanto, em
alguns trabalhos, era apresentado mais de um nome como autor/apresentador. N&o tendo,
portanto, como definir quem era o apresentador, neste caso, eram considerados os dois para

caracterizagdo do autor.

Pesquisadores por nivel de formacao

XI ENPESS XIIENPESS | TOTAL

Estudantes de 4 1 5
servigo social
Bacharel/Licenciado 5 7 12

em qualquer curso

superior

Mestre 9 6 15
Doutor 14 12 26
Pds-doutor 1 1
Sem informagéo 3 26 29
Total 36 52 88

Em relacdo a profissdo, no XI ENPESS, 21 (vinte e um) sdo professores; 2 (dois) sao
assistentes sociais em exercicio em organizagdes afins; 2 (dois) sdo alunos bolsistas de
pesquisa ou extensdo; 1 (um) € voluntario de um projeto; 1 (um) é doutorando; e 1 (um) é
mestrando. Portanto, foi informada a profissio de somente 28 (vinte e oito)
autores/apresentadores, em um total de 36 (trinta e seis).

No XIlI ENPESS, em relacdo a profissdo, 2 (dois) sdo doutorandos; 2 (dois) séo
mestrandos; 14 (quatorze) sdo professores; 1 (um) é assistente social em exercicio em
organizacOes afins; e 1 (um) é pesquisador de uma organizacdo especifica de pesquisa.
Portanto, dos 52 (cinquenta e dois) autores/apresentadores dos trabalhos, apenas 20 (vinte)
apresentaram informacdo quanto a profissdo, ficando 32 (trinta e dois) caracterizados como

“sem informacao”.
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Nesta caracterizacdo, dos 88 (oitenta e oito) autores/apresentadores, apenas 48

(quarenta e oito) apresentam informacdes em relacdo a profisséo.

Pesquisadores por profissdo

XI ENPESS XII ENPESS TOTAL
Doutorando 1 2 3
Mestrando 1 2 3
Professor 21 14 35
Assistente 2 1 3
social
Bolsista 2 0 2
Voluntério 1 0 1
Pesquisador 0 1 1
Sem 8 32 40
informacao
Total 36 52 88

Com relacgdo aos trabalhos por instituicdo, é interessante notar que, nos dois encontros,
ndo had concentracdo de trabalhos em determinada regido ou universidade. Assim sendo,
observamos que, em sua maioria, 0s autores sdo doutores, professores e representam as
diversas regides do pais.

O que é notavel é a prevaléncia das universidades publicas no universo da pesquisa.
Das 30 (trinta) instituicbes de ensino, 24(vinte e quatro) sdo universidades publicas e 6 (seis)
sdo privadas, o que significa que, apesar do crescimento dos cursos de servigco social em
instituicdes privadas e de ensino a distancia, a pesquisa no campo do servico social ainda é
dominada pelas universidades publicas. Além disso, outras institui¢cbes, como prefeituras, nao
apresentam representacdo significativa, ou seja, os pesquisadores e as pesquisas ainda s&o

concentradas nas universidades publicas e desenvolvidas pelos profissionais instituidos nelas.

Pesquisadores por instituicéo

XI ENPESS XIIENPESS | TOTAL
UERJ 3 2 5
UFRN 2 0 2
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Sem informagéo 8 26 34
Total 36 52 88

A ideia de verificar quais a palavras-chave mais utilizadas nos trabalhos tinha o
objetivo de identificar quais eram as tematicas mais referenciadas quanto a discussdo da
gestdo na assisténcia social. Visto que a funcdo das palavras-chave é revelar ao leitor,
juntamente com 0 resumo, as questdes que serdo tratadas no trabalho, destacamos as mais
citadas para averiguarmos as tematicas que tém envolvido os estudo sobre gestdo na
assisténcia social.

Para tanto, montamos um quadro com as palavras-chave mais citadas, considerando o
minimo de citacGes em duas (2) vezes.

No XI ENPESS, foram citadas 58 (cinquenta e oito) palavras-chave no total de 20
(vinte) trabalhos, sendo que, em 2 (dois) trabalhos, ndo foi citada nenhuma palavra-chave.
Isso nos da uma média de 2,9 palavras-chave por trabalho. Ndo ha uma média exata porque
ndo havia uma padroniza¢ao no nimero de palavras-chave.

No XII ENPESS, foram citadas 121 (cento e vinte uma) palavras-chave, no total de 35
(trinta e cinco) trabalhos, o que nos da uma média de 3,45 palavras-chave por trabalho. Pelo

mesmo motivo indicado no paragrafo anterior, nao foi possivel achar uma média exata.

Palavras-chave

XI ENPESS XII ENPESS TOTAL
Politica de 9 18 27
assisténcia social
Gestéo 4 12 16
Politica social 4 13 17
Seguridade 3 0 3
social
Transferéncia de 3 1 4
renda
Programa bolsa- 3 2 5
familia
Avaliagéo 2 1 3
Estado 2 3 5)
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Patrimonialismo 2 0 2
Descentralizacao 3 5 8
SUAS 1 9 10
Politicas 0 4 4
publicas

Intersetorialidade 1 3 4
Democracia 0 2 2
Territorio 1 2 3
Planejamento 1 2 3
PNAS 1 2 3
Neoliberalismo 0 2 2
Pobreza 0 2 2
Controle social 1 2 3
Participacéo 2 0 2
Outras 15 36 51
Total 58 121 179

Observando o quadro acima, podemos perceber que, nos 2 (dois) Encontros Nacionais
de Pesquisadores em Servigco Social em questdo, as palavras-chave mais citadas sdo: Politica
de assisténcia social, gestdo e politicas sociais, 0 que € pertinente, visto que esses trabalhos
foram selecionados nos eixos relacionados a gestdo das politicas socias/seguridade social na
midia de cada Encontro.

N&o € possivel, pelas outras palavras-chave mais citadas, tracar uma tendéncia de
tematicas envolvidas no trato do processo de gestdo, visto que o nimero nédo é significativo
em relacdo a proporcdo total de palavras-chave e trabalhos.

A Unica observacao razoavel a se fazer em relacdo aos dados do quadro em questdo €
em relacdo ao Sistema Unico de Assisténcia Social. No XI ENPESS, o SUAS foi citado nas
palavras-chave 1 (uma) Unica vez. Ja no XII ENPESS, ha um salto para 9 (nove) citacGes.
Mesmo o SUAS sendo aprovado em 2005, é no XII ENPESS, em 2010, que a producéo é
alargada em relacdo a este sistema.

Apesar das poucas observacOes possiveis realizadas através deste quadro, ele €
pertinente para averiguarmos quais tém sido as tematicas que estdo sendo relacionadas com a

gestdo da assisténcia social. Assim sendo, podemos afirmar que a producdo em torno do
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estudo da gestdo na assisténcia social, no XI e XII ENPESS, foram relacionadas com as
seguintes tematicas: transferéncia de renda, programa bolsa-familia, avaliacdo, Estado,
patrimonialismo, descentralizacdo, SUAS, intersetorialidade, democracia, territorio,
planejamento, PNAS, neoliberalismo, pobreza, controle social e participacéo.

Observando estas palavras-chave, é possivel afirmar, ndo de modo conclusivo, que a
discussdo a respeito da gestdo tem concentrado sua critica nos principios e diretrizes da
prépria politica, tais como descentralizacdo, intersetorialidade, controle social e
participacdo. Outra observacdo é como a questdo dos programas de transferéncia de renda,
como o programa bolsa-familia, tem ocupado lugar de destaque nas producdes.

Percebe-se também que, no processo de gestdo, as dimensdes que tém se destacado sdo
avaliacdo e planejamento. As demais palavras, Estado, patrimonialismo, democracia,
neoliberalismo e pobreza, indicam que a discussdo sobre gestdo tem envolvido questbes
relacionadas a administracdo publica e indicacbes do contexto atual.

Essas questbes ficam mais claras a partir da analise que realizamos nos textos destes
trabalhos. Neste momento, vamos apresentar a analise que realizamos guiados por aqueles 3
(trés) eixos delimitados na metodologia: concepcdo de gestdo social, concepcdo da
administracdo publica e concepcdo da assisténcia social.

Em relacdo ao 1°(primeiro) eixo — concepcdo de gestdo social — objetivamos
identificar os conceitos e concepgdes que os trabalhos desenvolviam. Esta foi uma tarefa
ardua, visto que, naqueles trabalhos que ndo apresentavam um conceito/concepcdo de gestdo
explicitamente claro foi preciso labutar sobre 0os componentes do texto para identificar os
conceitos e concepgdes de gestdo vinculados a cada trabalho.

O que nos propomos a identificar nos trabalhos através deste eixo foi 0 modo como os
trabalhos tratam a gestdo em relacdo ao processo de democratizacdo na direcdo de uma
sociedade emancipada. Além de disso, procuramos destacar a questdo da racionalidade neste
processo.

Com relagdo as anélises feitas neste 1°(primeiro) eixo pudemos perceber, nos dois
Encontros, que, apesar de se inserirem em eixos e subeixos relativos a gestdo da assisténcia
social, os trabalhos ndo tendem a delimitar, em suas elaboracgdes, uma reflexé@o precisa sobre a
categoria ‘““gestdo”, apontando para a falsa ideia de que existe uma concep¢do Unica €
hegeménica em relacdo a esta concep¢do. Dos 15(quinze) trabalhos que desenvolvem a
questdo da gestdo, 13 (treze) apresentam uma concepgdo que ndo ultrapassa a aparéncia deste
fendmeno. Portanto, ndo ha uma tendéncia de se desenvolver a gestdo como uma categoria

vinculada ao processo de democratizacdo de direitos.
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Porém, pudemos perceber, neste mesmo sentido, que o XII ENPESS apresenta
avancos no que diz respeito a concepcdo de gestdo relacionada ao processo de
democratizacdo. Nove(9) trabalhos do XI1 ENPESS indicaram, de certa forma, a relacédo entre
gestdo e emancipacao. Além disso, 7 (sete) trabalhos também apontaram indicios em relacéo a
questdo da razdo em sua dimensdo emancipatdria e a questdo da finalidade. De modo geral, 0
que podemos observar é que, em relacdo a concep¢do de gestdo, os trabalhos presentes nos
dois encontros articulam a dimensao instrumental com a dimenséo politica, apesar de também
ser expressivo, no X1 ENPESS, o nimero de trabalhos que néo articulam essas dimensdes que
compdem o processo de gestdo. No que diz respeito ao discurso da administracdo gerencial,
percebemos que essa discussdo é mais presente no XII ENPESS, mas sem a apropriacdo
necessaria deste processo. Estas indicacdes serdo mais bem detalhadas a seguir.

Quinze(15) trabalhos do XI ENPESS(7) e X1l ENPESS(8) explicitam claramente uma
definicdo de gestdo social, entretanto 7 (sete) trabalhos do X1 ENPESS e 6 (seis) trabalhos do
XIl ENPESS a definem no mesmo sentido: como um processo administrativo no campo da
distribuicdo de riquezas sociais por meio dos servicos sociais para contemplacdo da cidadania.
Como podemos perceber neste trecho de um trabalho do XII ENPESS, os conceitos de gestdo
social apresentados ndo ultrapassam a dimensdo da cidadania: “(..) por gestdo social
entende-se a gestdo das acles sociais publicas, ou seja, das demandas e necessidades dos
cidadd@os. Assim, a politica social e os projetos constituem canais de resposta a essas
demandas.”

E interessante notar que estes trabalhos, ao definirem como objetivo da gestdo
responder as demandas do cidaddo, também expressam a questdo do interesse geral em
detrimento dos interesses particulares, como afirma o pensamento hegeliano. Isso é
evidenciado nestes dois trechos de trabalhos do XIlI ENPESS: “O que exige uma praxis
politica consciente, coletiva e articulada das classes subalternas, representantes dos
interesses populares articulados e direcionados para 0 mesmo fim: 0 bem comum, o interesse
publico”. “(...) gestdo social (...) deve ser compreendida como processo socials em que a
acado da geréncia conduz-se através de uma atividade ajustada entre seus atores sociais. Um
conjunto de acbes entre os envolvidos que buscam a libertacdo para a consolidagdo do
processo social, de forma que torne esse processo satisfatorio para fodos”. Esta afirmacdo é
totalmente contréria a critica de Marx (SOUZA FILHO, 2006:67), que afirma que, na
realidade, o objetivo da gestdo é a garantia de determinados interesses particulares frente a

outros interesses particulares, excluindo totalmente a idéia de interesse geral.
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Dentre os trabalhos que explicitam uma concepgdo de gestdo social, apenas 2 (dois),
do XII ENPESS, apresenta uma concepg¢éo de gestdo em consonancia a nossa, como podemos
observar no trecho: “A gestdo social e politica enquanto perspectiva de direitos (SILVA,
2001) é concebida como um conjunto de estratégias voltadas a producdo e reproducdo da
vida social no ambito privilegiado dos servicos, a qual contribui para inovar as prética
democréticas, otimizar recursos na implementacdo de politicas publicas, econbmicas e
culturais, possibilitando que uma nova civilidade seja construida”.

Este trabalho, como também defendemos, aponta para possibilidades de uma
perspectiva democratica e emancipatdria na gestdo social, ou seja, como uma das dimensdes
do processo de democratizacdo voltada para a construcdo de uma sociedade emancipada, além
da logica neoliberal (SOUZA FILHO, 2006).

Em relacdo aos trabalhos que ndo apontaram nenhuma defini¢do clara e objetiva de
gestdo, ou seja, os restantes 42 (quarenta e dois), foi possivel identificar alguns apontamentos
em relacdo a este processo. Tivemos o cuidado metodologico de ndo injetar possiveis
significados, forcando conceitos na analise desses trabalhos. Nosso compromisso ético com 0s
autores foi o de ndo insinuar analises e concepcdes que nao estivessem claras em seus
trabalhos. Somente aqueles trechos que expunham claramente um conceito/concepcéo de
gestdo em relacdo ao processo de gestdo foram submetidos a critica.

Dentre estes, é possivel perceber que 2 (dois) trabalhos do XII ENPESS apontam a
gestdo social como dimensdo do processo de democratizacdo, na direcdo de expansdo de
direito para uma sociedade emancipada. “Portanto, considerando essas questoes, cabe
indicar que a possibilidade de pensarmos a ampliacdo de direitos sociais, via politicas
sociais, inserida no processo de acUmulo de forcas para construcdo de uma sociedade
emancipada, implica, também, a possibilidade de concebermos a questdo da administracéo
de tais politicas no campo do fortalecimento do processo de democratiza¢do”.

Outro trabalho do XII ENPESS situa a concepcdo de gestdo social “na busca da
emancipacao e auto-realizagdo”, mas ndo relaciona essa emancipacao com a socializacéo da
politica e da economia, e sim com “o alcance da satisfagcdo social e concretizacdo das
potencialidades”.

Outros 4 (quatro) trabalhos do XII ENPESS se referem a emancipacdo, mas nao
desenvolvem esta ideia no decorrer do trabalho “Nessa perspectiva, o SUAS pressupde o
rompimento com a énfase particularista que impregnou a Assisténcia Social historicamente, a
meritocracia e focalizacdo, construindo ac¢des pautadas no direito e em um projeto politico

emancipador tendo em conta, no entanto, seus limites como politica publica, sobretudo no
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contexto sociopolitico atual, no qual o capital aprofunda a exploracdo da classe
trabalhadora e fragiliza os movimentos de lutas sociais.”

Dois (2) outros trabalhos do XII ENPESS citam a questdo da emancipacdo, mas, pela
forma como o texto € elaborado, é possivel perceber que ndo esta se referindo a uma
emancipacao baseada na nova sociabilidade politica e econémica, visto que apresentam uma
concepcao de assisténcia social que “(...) coloca a assisténcia social como politica publica de
prevencdo, responsavel por detectar as diversas situacGes de vulnerabilidade, exclusdo e
risco social da populagcdo”. “As agoes da politica de assisténcia social embasadas em
pesquisas empiricas e conhecimento territorial — vigilancia social — possibilitam a
emancipacdo, a valorizacdo das familias em sua diversidade, em sua cultura, valores,
demandas e potencialidades”. “Sob esse prisma considera que o redesenho das agoes
socioassistenciais no SUAS é estratégico para resolucdo de contradicdes de alguns dos
termos do direito a assisténcia social: combinacdo dos principios da universalidade e
seletividade, articulagdo de prevencdo e protecdo e a potencializacdo das acoes
emancipatorias”.

Portanto, estes trabalhos ndo apontam a gestao social no sentido de

contribuir com a expansdo de direitos sociais [€] (...) também, favorecer a
criacdo de estratégias e instrumentos para a gestdo da produgdo no sentido
geral e, dessa forma, ser um elemento fundamental para o processo de
socializacdo da economia, a partir do desenvolvimento da socializacdo da
politica (SOUZA FILHO, 2006:23).

Ainda em relacdo a gestdo, de acordo com Paro (2006:20), a “administracdo € a
utilizacao racional de recursos para a realiza¢do de fins determinados”, sendo a racionalidade
ndo restringida somente a dimensao instrumental. Isto porque o autor vincula a racionalidade
a dimensdo emancipatoria da razdo e ndo somente a dimensao instrumental analitica (SOUZA
FILHO, 2006). Portanto, a razdo ndo se limita a utilizacdo de recursos, mas também a
racionalidade dos fins, e esta, por sua vez, a dimensdo emancipatoria.

Neste sentido, a definicdo de fins e meios é determinada por uma racionalidade
emancipatoria e democrética, o que impede uma definigdo dos meios com base apenas numa
racionalidade instrumental e a determinagdo de fins que ndo contribuam para 0 processo de
emancipacdo. Além disso, neste sentido, ndo é possivel uma defini¢do e utilizacdo de meios
sem vinculo com a realizacao dos fins, tendo em vista a relacéo dialética que estabelecem.

Em apenas 2 (dois) trabalhos do XII ENPESS é possivel perceber, de certa forma, a
razdo considerada em sua dimensdo emancipatéria em relacdo a gestdo na utilizacdo dos

recursos e a definicdo da finalidade, ou seja, a articulacdo dialética entre politica/finalidades e
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utilizacdo de recursos meios/técnicas/meios/técnica. Neste sentido, o trecho a seguir aponta
para a necessidade de se estruturar uma racionalizacdo de recursos para efetivar a politica de
assisténcia social na esfera de direito, acontecendo, portanto, a vinculacdo dialética entre
meios e fins baseada numa razdo democratica de efetivacdo de direitos, parte da razéo
emancipatoria. “Por outro lado, considero que tal andlise, ao tragar a trajetoria da politica
de assisténcia social e levando-a para a realidade (...), pode contribuir para que concepgoes
assistenciais descolem da tradicdo assistencialista e de desloquem — na pratica — passando a
se relacionar com a esfera do direito, 0 que a priori seria um ponto fundamental na regiéo,
uma vez que o SUAS inova na geréncia da politica de assisténcia social. Para isso, torna-se
fundamental uma intensa racionalizagdo no uso dos equipamentos e recursos”.

Podemos perceber 5(cinco) trabalhos do XI ENPESS que consideram apenas a
dimensdo da razdo instrumental, tal qual a sociologia weberiana. Estes trabalhos destacam a
racionalizac&o técnica ponderando o fim, mas ndo o definindo racionalmente, como aponta a
concepgdo de Paro. Portanto, ndo apontam para uma racionalidade de fins/meios, tratando a
finalidade do processo de gestdo social como dada. “4 busca de uma nova racionalidade
gerencial ndo pode ser analisada de forma deslocada do avanco e consolidacdo do ideario
neoliberal em escala mundial ainda que sua expansdo tenha ocorrido em ritmos
diferenciados entre os paises centrais nos paises periféricos e mesmo no ambito continental .
“Mesmo nos paises que levaram mais longe a agenda reformista, foram constatados avangos
limitados em termos de racionalidade e eficiéncia estatal”. “Embora sua pratica apresente
elementos da racionalidade substantiva como a autorealizacdo e a autonomia, sua pratica
até entao estda marcada pelo modelo instrumental de gestdo”.

Mais especificamente em relacdo a racionalidade fins/meios, podemos perceber que
apenas 3(trés) trabalhos no XIl1 ENPESS destacam a questdo da finalidade em relacdo a gestdo
na assisténcia social. “4 materializagdo da politica de assisténcia social no Brasil
contemporaneo deve ser permanentemente submetida a um questionamento sobre 0s seus
fins, ultrapassando, para isso, qualquer analise que se limite a imediaticidade das agoes
cotidianas”. Todavia, esses trabalhos relacionam esta finalidade com o interesse dos usuarios
do sistema de protecdo social brasileiro, mas ndo em relagcdo deste fim com a racionalidade
emancipatoria, ficando, portanto, nos limites da politica. “Por se realizar em uma sociedade
em que o capital vem se sobrepondo ao trabalho, o cotidiano da assisténcia social tem sido
marcado pelo permanente desafio de efetivar uma gestdo comprometida com os interesses da
populagdo usuéria de seus servi¢os e beneficios, ou seja, os interesses de trabalhadores

expropriados e credores de protecao do Estado brasileiro”. “(...) implementagdo e alcance
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dos objetivos fins da politica de Assisténcia Social, quais sejam: assegurar que as acles
socioassistenciais tenham centralidade na familia, garantindo a convivéncia familiar e
comunitaria; prover servicos para individuos, familias e grupos especificos que deles
necessitem; ampliar o acesso aos servi¢os socioassistenciais da populacdo em situacao de
vulnerabilidade de seu territorio, contribuindo para a inclusdo e a equidade dos usudrios.”

Apenas 2(dois) trabalhos do X1I ENPESS destacam a importancia de delimitar o fim a
um projeto politico. O primeiro aponta para a universalizacdo de direitos. “No entanto, a
estruturacdo de um Estado com fim voltado para a universalizacdo de direitos e, em
consequéncia, uma ordem administrativa burocratica que efetive essa finalidade, depende da
existéncia na sociedade de uma hegemonia nessa direg¢do”. O segundo, baseado num projeto
ético-politico: “A forma de planejar, gerir, e avaliar politicas ou programa sociais, depende
do projeto ético-politico adotado.” Ao apontar o projeto ético-politico como norteador dos
instrumentos de gestdo, esta gestdo precisa ser norteada por um fim. Ao concluir, o autor
destaca a “gestdo como um dos instrumentos de disputa de projetos de sociedade”.

Continuando a andlise referente ao 1° eixo proposto, classificamos os trabalhos de
acordo com as duas dimensdes do processo de gestdo: instrumental e politica, tendo em vista
que a administracdo ¢ uma forma de organizagdo constituida por um processo histérico
determinada por relacdes politicas e econdmicas .

Pudemos perceber que 8 (oito) trabalhos do XI ENPESS e 8 (oito) trabalhos do XlI
ENPESS apresentam uma concepcdo de gestdo que valoriza a dimensdo instrumental da
politica ou simplesmente ndo se relacionam com a propria questdo politica da gestdo. E
possivel perceber isso nos trabalhos em que as normatizacdes e 0s instrumentos operacionais
da politica s@o valorizadas sem a devida discussdo a respeito da dimensdo politica que 0s
envolve, como se percebe nestes trechos do XI ENPESS e XII ENPESS respectivamente: “Ao
contrario, o sucesso da proposta (intersetorial) depende de uma boa performance interna de
cada area que assim consegue identificar fragilidades e lacunas para o enfrentamento dos
problemas complexos que se apresentam”. “(...) aproximadamente 1/3 destes (municipios)
efetivaram a instalagdo de um dos equipamentos minimos da estrutura da politica publica de
assisténcia social. Isto evidencia um dado preocupante, uma vez que a protecdo social basica
destinada aos municipios em situacdo de vulnerabilidade social, objetivo por este
equipamento em particular, tende a estar comprometida”.

Seguramente, este tipo de analise é valido e necessario, porém, precisa ser vinculado a
uma analise econdmica e politica consistente. Delimitar as analises da gestdo na assisténcia

social a apenas cumprimentos normativos empobrece a producdo e a critica em relacdo a
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assisténcia social. O primeiro trecho destaca que a proposta da intersetorialidade depende da
“boa performance interna de cada darea”, mas ndo destaca que, para a efetivacdo de
principios e diretrizes da politica de assisténcia social, é preciso um direcionamento politico e
econbmico que conduza este processo. Também ndo ressalta que estes direcionamentos
politicos e econdmicos podem colocar entraves neste processo. O outro trecho afirma que a
“protegdo social bdsica (..) tende a estar comprometida” devido a auséncia do CRAS. E
inquestionavel a funcionalidade do CRAS na implementacdo de um sistema de protecédo
social na esfera dos direitos, contudo, a presenca dele ndo permite, de forma automatica, a
efetividade da protecdo social. Como j& destacamos nas linhas anteriores, este processo é
construido e determinado em processos politicos e econémicos muito mais amplos e
complexos.

Foi do nosso interesse, também, em relacdo ao 1° eixo, perceber como os trabalhos
tém reproduzido os termos “otimizacdo de recursos”, “eficiéncia” e “eficacia”. Em 3 (trés)
trabalhos do XI ENPESS e 14 (catorze) do XII ENPESS, estes termos foram utilizados sem
uma discussdo apropriada dos elementos que os constroem, reproduzindo, de certa forma, o
discurso gerencial de administracdo sem a devida apreensdo dos referentes termos em suas
dimensdes politicas e econémicas.

Na mesma logica da questdo da racionalidade é preciso usar a razdo emancipatoria
para desvendar as determinacdes que envolvem este termo no contexto atual. A questdo € que
os trabalhos ndo discutem em relacdo a que devem ser verificadas esta eficiéncia e eficacia.
No caso destes dois trechos que citaremos a seguir, verifica-se, no primeiro (XII ENPESS),
que a eficiéncia e a eficacia sdo relacionadas aos principios e diretrizes da PNAS: “(...) Esses
sdo elementos fundamentais para efetivacdo, eficacia e eficiéncia das politicas sociais
publicas. Além disso, esse profissional dispde a colocar em pratica os principios e diretrizes
da Politica Nacional de Assisténcia Socia/”. Nao se relacionam estes termos a um projeto
politico maior, limitando-os as normatizacdes da PNAS. Neste trecho de outro trabalho do XII
ENPESS, fica evidente a relacdo da eficiéncia em relacdo ao gasto publico. “Mas nao
podemos ignorar que o desmonte do sistema de protecao social construido nesses paises e a
construcdo de alternativas de gestdo mais eficazes com relacdo aos custos de
operacionalizag¢do da burocracia estatal ndo tenham tido qualquer impacto entre nos”. A0
afirmar que as novas alternativas de gestdo sdo eficazes por reduzir a menores custos o
consumo dos servigcos do Estado, aproxima-se a ideia de transformar o cidaddo sujeito de
direitos num consumidor, como afirma Mota (2008), e 0 que determina esta relacdo de

cidadao/consumidor € a estruturacdo de um Estado reduzido na area social, esvaziando seu
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papel implementador de politicas sociais universais. Portanto, quando o trabalho se posiciona
a favor dessa reducédo de custo, corre o perigo de reproduzir a perspectiva de Estado Minimo,
por isso, € necessario estar atento a incorporacdes dessas terminologias gerenciais.

Somente 2(dois) trabalhos do XI ENPESS e 2(dois) do XIlI ENPESS tiveram a
preocupacdo de destacar o perigo do uso de termos e técnicas na administracdo publica que
foram trazidos da administragdo privada, como se vé no trecho do XII ENPESS que segue:
“Para Nogueira (2005), implica o retorno do individualismo na regulacdo estatal sob as
atividades publicas conduzidas pelo setor privado e pela utilizacdo de idéias e ferramentas
da esfera privada, no campo da gestdo publica”.

Neste mesmo sentido esta a questdo da administracao gerencial. Um (1) trabalho do XI
ENPESS e 3 (trés) trabalhos do XII ENPESS utilizam deste termo como realmente uma
reforma favoravel para a administracdo publica. Podemos perceber isto no trecho do XIlI
ENPESS a sequir “A Administragdo Publica tradicional ndo era mais capaz de atender aos
padrdes da sociedade brasileira que discordava do seu elevado custo burocrético e de sua
rigidez. Diante do inevitavel, o Estado brasileiro tenta adaptar-se as transformacées
advindas da globalizacdo. Iniciam-se novas orientacGes de necessidades na Administracao
PUblica, ao propor um novo modelo de gestdo. Um modelo gerencial incrementado por novas
capacidades, habilidades e competéncias que podem gerar motivacdo, criatividade,
flexibilidade e agilidade ao setor publico (...)”. Todavia, de acordo com Paula (2007), o ideal
burocratico ndo € extinto com a administracdo publica gerencial. O proprio Bresser-Pereira,
coordenador desta proposta no Brasil, afirmou que a burocracia publica é importante no
controle do processo decisorio e na garantia da eficiéncia administrativa.

Somente 1(um) trabalho do XI ENPESS e 2(dois) trabalhos do XII ENPESS
estabelecem que a administracdo publica gerencial pauta-se na centralizacdo burocratica,
combinada com a descentralizacdo e flexibilizacdo democrética: “Esse novo modelo de gestiao
ndo deve ser interpretado como um procedimento incompativel com a burocracia” (XII
ENPESS).

Um (1) trabalho no XII ENPESS destaca as tendéncias e concepg¢des antagbnicas que
envolvem este modelo de gestdo gerencial, como averiguamos neste trecho: “Em sintese, por
um lado tem-se a proposta de uma nova administracdo publica enquanto modelo de gestéo,
porém dentro de marcos gerenciais cujo processo de modernizagdo e visdo minimalista,
reduz o Estado e a responsabilidade publica deste, de outro a institucionalizagdo de
prerrogativas de leis, politicas, regulamentos e normas legitimam uma gestdo que se

assemelha a de um Estado Social, porém entrecruzando com os fundamentos do Estado
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liberal”. 1ss0, de certa forma, relaciona-se com a nossa concepgdo em relacdo a uma tensao
que se estabelece na assisténcia social, tendo, por um lado, uma conjuntura que cria condi¢oes
para reforcar uma concepcéo tradicional e de desresponsabilizacdo do Estado E, por outro
lado, a proposta da politica que resgata preceitos democratizadores.

Em relacdo a dimenséo politica da gestao, 6 (seis) trabalhos do XI ENPESS e 3 (trés)
trabalhos do XII ENPESS apresentam uma concepgdo de gestdo que valoriza a dimenséo
politica. E possivel perceber essa valorizagdo quando o foco do objeto do processo da gestio como
um todo ¢é transferido apenas ao ambnito politico deste processo, descaracterizando, de certa forma, a
pesquisa pretendida. Os trabalhos classificados nesta dimensdo foram aqueles que
desconsideraram a dimenséo instrumental da gestdo da politica de assisténcia social, ou seja,
perfilaram uma analise mais em relacdo ao processo politico da producdo e reproducdo da
sociedade sem estabelecer um link com a instrumentalidade da politica. Ndo foi possivel
integrar nenhum trecho para exemplificar este ponto porque a percepcdo da valorizacdo da
dimens&o politica so é realizada na leitura do trabalho como um todo e nenhum trecho isolado
seria capaz de representar essa supervalorizacao.

Em relacdo aos trabalhos que articulam as dimensdes instrumental e politica para
definir e pesquisar o processo de gestdo, encontram-se 7 (sete) no XI ENPESS e 23 (vinte
trés) no X1l ENPESS. Esses trabalhos conseguiram evitar, na construcéo das suas analises, a
visdo tecnicista e policista, exercendo um esforco tedrico-pratico no sentido de vincular a
dimensao ético-politica e técnico-operativa “Assim, o estudo do or¢amento ndo deve ser Visto
como uma mera analise técnica dos dados orcamentarios, mas como instrumento que
demonstre as prioridades dos governos. O conhecimento das pecas é de extrema importancia
para que os sujeitos politicos lutem pelos objetivos, principios e diretrizes expostos na
LOAS” (XI ENPESS). Como se pode perceber, a maioria dos trabalhos, nos dois Encontros,
elaborou suas producdes no sentido de articular essas duas dimensdes da gestdo. Isso aponta
para um amadurecimento teorico-cientifico das producfes no sentido de que, mesmo que 0s
trabalhos apontem, as vezes, concepg¢des antagonicas e falaciosas, ja se percebe que ha, além
de uma construgdo textual metodoldgica coerente, um esforgo em se compreender 0 processo
de gestdo em suas dimensdes.

Em relacdo ao 2°(segundo) eixo — concep¢do da administracdo publica — o XlI
ENPESS apresenta avangos em relagdo ao X1 ENPESS, visto que, no Encontro de 2010, as
questdes do processo de administracdo sdo referenciadas para o estudo da gestdo da
assisténcia social. Contudo, em ambos 0s Encontros, a questdo da burocracia que compde o

fendmeno da administracdo publica € muito pouco citada e, quando é citada, ndo € apontada a
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partir de suas determinacgdes reais, ou seja, foi possivel perceber, pela leitura e analise dos
trabalhos, que a relagdo entre o processo administrativo do Estado brasileiro e o
desenvolvimento da politica de assisténcia social ainda é deficiente, como observaremos nas
linhas abaixo

No que se refere a este eixo somente 8 (oito) trabalhos do XI ENPESS desenvolvem
indicacdes dos processos que moldaram a administracdo publica brasileira. “A centralizagdo
do poder [no regime militar] permitiu a implementacdo de mudancas na gestdo da forca de
trabalho sem que a mesma ousasse se rebelar. As politicas sociais caracterizam-se pelo
conceito de eficiéncia economica, na qual a economia prevalece sobre o social”. Em relagdo
ao XII ENPESS, 14 (catorze) trabalhos desenvolvem o tema. “A reconfiguracdo da
administracdo publica brasileira foi sendo engendrada com diferentes contornos de acordo
com cada contexto historico, econémico, politico e cultural, em que o modelo de Estado até o
fim da monarquia fundava-se sob a égide da autocratica tradicionalista configurando a &rea
céntrica do poder (IANNI, 1989), cuja forma de governo era exercida pelo monarca e somente
a ele cabia nomear representantes”.

E importante ressaltar que ndo estamos nos referindo, neste momento, ao processo
administrativo restrito a assisténcia social, ou seja, ndo estamos considerando aqui 0s
trabalhos que relatam a trajetéria historica da assisténcia, e sim o processo histérico da
administracdo publica do Estado brasileiro, considerando, portanto, o processo mais geral.

Dos que tratavam especificamente da politica de assisténcia social — visto que também
foram selecionados trabalhos discutiam o processo geral da gestdo social — 5 (cinco) trabalhos
do XI ENPESS identificam o papel fundamental do processo da administracdo publica
brasileira como norteador da politica de assisténcia social. “Além de que, as politicas
regulamentadoras tém que seguir as regras jd incorporadas na administra¢do publica”. NO
XII ENPESS, encontramos 11 (onze) trabalhos que seguem a mesma linha. “Enfim, em que
medida os pressupostos do Novo Gerencialismo perdem lugar na implementacéo do SUAS e
uma visdo de maior democracia e diminuicdo de desigualdades no processo de
implementacdo se hegemoniza”. E importante destacar que, aqui, ndo consideramos de
maneira geral os reflexos do processo capitalista societal na assisténcia e mais
especificamente em relacdo ao processo de administracdo puablica brasileiro. Ndo que o
processo de expansdo ndo seja nodal nestes processos. Apenas fizemos uma delimitacdo por
guestdo metodoldgica de analise de dados neste eixo. No ultimo eixo em que discutiremos a
concepgdo de assisténcia social, serdo evidenciadas questdes do processo capitalista na

referida politica.
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Neste sentido, consideramos uma média alta de trabalhos que relacionam elementos da
administracdo publica com o estudo da gestdo na assisténcia social. Isso aponta para uma
tendéncia, entre os autores, de compreender a importancia das determinacGes da gestdo
publica do Estado brasileiro na apreensdao do movimento da gestdo especifica da assisténcia
social.

E importante ressaltar que essa relagdo entre o desenvolvimento da administragéo
publica brasileira e a assisténcia social como discutido nos capitulos anteriores é o processo
administrativo apropriando-se dos nuances do projeto de expansdo capitalista, e, assim, €
fundamentado um pacto de dominacao que ajusta a burguesia industrial, a oligarquia agraria e
a exclusdo das classes subalternas. Em cada periodo historico, a administracdo puablica foi
direcionada ao cumprimento de um determinado projeto de dominacdo. Compreender este
pacto de dominacdo na estruturacdo da administracdo puablica brasileira contribui para a
compreensdo da configuracdo da gestdo na assisténcia social. Todavia, como percebemos,
apenas 2(dois) trabalhos do X1 ENPESS apontam sobre a questdo do pacto de dominagao. “(..)
0 Estado e a elite dominante mantém um pacto cultural, politico e econémico entre
transformagoes e permanéncias”. E 0 outro trabalho organiza-se da seguinte forma: “(..)a
estrutura de dominacdo constituida para desenvolver os projetos expansdo capitalista, que
sempre fora baseada num pacto conservador que congregava a burguesia nacional e os
setores tradicionais da sociedade.”

Em relacdo a burocracia, 5 (cinco) trabalhos no XI ENPESS e 5 (cinco) no Xl
ENPESS utilizam o conceito sem devida apropriacdo deste fendmeno. Como podemos
perceber nos trechos a seguir, a burocracia ndo é entendida como forma administrativa
capitalista: “Além disso, o burocratismo do Estado capitalista imposto pelo executivo vem
comprometendo o principio da transparéncia e refor¢cando a adogao de praticas clientelistas
que colocam em xeque o interesse publico” (XI ENPESS). “Além disso, chama atengdo para
a burocratizacdo dos Conselhos Municipais de Assisténcia, que acaba pro fragilizar uma das
mais importantes diretrizes desse processo que € 0 controle social” (X1 ENPESS).

Apenas 2 (dois) trabalhos do XI ENPESS e 5 (cinco) do XII ENPESS indicam as
determinacbes reais deste fendmeno como a estrutura administrativa racional legal
desenvolvida por Max Weber. “Esse modelo de gestdo passa a ser adotado a partir dos anos
1930, respaldado na Teoria de Max Weber” (XI1 ENPESS).

Na realidade, como Weber é o autor que se destaca no estudo desta categoria, creio
haver um certo receio dos autores ditos marxistas em utiliza-lo a fim de melhor conhecer este

fendbmeno da burocracia. E preciso esclarecer que utilizar autores que no s&o marxistas a fim
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de conhecer a esséncia do objeto é legitimo frente ao método materialista histérico dialético,
pois estes autores podem fornecer determinacdes do fendmeno pelo estudo por eles
realizados.

Em relacdo ao 3°(terceiro) eixo — concepc¢do da assisténcia social — questbes como a
despolitizagéo e assistencializacdo ainda sdo mencionadas nos trabalhos. Da mesma forma,
também ¢é possivel perceber analises contraditdrias ao tratar da assisténcia social. Portanto, é
possivel afirmar que ndo ha uma hegemonia na compreensédo da politica de assisténcia social
e que este processo apresenta desafios para os proprios atores envolvidos na gestdo da politica
de assisténcia social. Entretanto, os trabalhos dos dois Encontros tentem a relacionar as
questBes politicas e econbmicas na andlise da assisténcia social, 0 que representa avancos
neste processo de analise, compreensao e efetivacdo desta politica. A identificacdo do padréo
de politica neoliberal nos trabalhos também é significativa e aponta avancos nesta analise.
Com relagdo a andlise da descentralizacdo, percebemos que os trabalhos do XII ENPESS
apontam reflexdes mais amplas ao discuti-la, incluindo discussdes como neoliberalismo,
reducdo de gastos, municipalizacdo/prefeiturizacdo e criticas relacionadas a reparticdo de
poder. J& questBes como a importancia dos municipios e da centralizacdo no processo da
descentralizacdo sdo tratados nos dois ENPESS como elementos fundamentais na efetivagédo
do processo de descentralizacdo, tendo em vista a complexidade e particularidades que
envolvem estas questdes e este processo de descentralizacdo. A questdo da cultura politica nos
trabalhos do XI e XII ENPESS é relacionada com o desenvolvimento da assisténcia social no
Brasil. Todavia, é possivel perceber, nos trabalhos, discussdes da cultura que desconsideram a
determinacdo econdmica e politica. Estas analises serdo mais bem expostas nas linhas que
seguem.

E preciso ressaltar que, neste eixo, ndo encontraremos analises dos trabalhos que
dissertam sobre o processo de gestdo em geral, somente aqueles que falam sobre a gestdo na
assisténcia social.

E possivel notar que 5 (cinco) trabalhos no X1 ENPESS e 4 (quatro) trabalhos no XII
ENPESS apresentam concepcOes, referéncias e apontamentos contraditorios no mesmo
trabalho. Neste trabalho do XI ENPESS, por exemplo, em um primeiro momento, podemos
perceber que o autor faz critica a focalizacdo e a selecdo: “Para concretizar essa politica
publica é necessario modificar a pratica cristalizada no conservadorismo e numa visdo
compensatoria, seletiva e focalista das ag¢ées”. Entretanto, em outro momento, posiciona-se
de maneira contraria a critica anterior: “As atividades de Monitoramento e Avaliagdo devem

articular-se as fases do processo do planejamento das acdes assistenciais, o qual precisa
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assegurar o atendimento as reais necessidades da populacao beneficiaria, visando consolidar
uma rede de inclusdo e de protecdo social aos segmentos mais carentes”. Essa discussao
envolve a questdo exposta pro Boschetti (2000), na qual aquela parte da populacéo que possuli
vinculo empregaticio precério, insuficiéncia na renda para garantir suas condi¢fes de vida,
sdo excluidos porque ndo conseguem adquirir servigos sociais no mercado e sdo ignorados nas
politicas sociais publicas.

Em outro trabalho do XI ENPESS, os autores afirmam, primeiramente, que
“programas de transferéncia de renda vém se consolidando como alternativas eficazes no
enfrentamento da pobreza, gerando efeitos relevantes sobre os indices de pobreza e
desigualdade no pais embora néo estejam, conforme uma série de autores, isentos de criticas
ou problemas”. Porém, em outro trecho, destaca-se que o grande desafio “é superar a
desvinculacdo historica das politicas sociais e também dos programas de transferéncia de
renda da politica macroeconoémica (...)". Ou seja, em um momento, atribui aos programas de
transferéncia de renda a diminuigdo da pobreza e desigualdade sem vincular este fendbmeno a
politica econdmica e, posteriormente, afirma ser este o grande desafio. E claro que os
programas de transferéncia de renda geram impactos grandiosos em um pais com altos indices
de miséria, como 0 nosso. Todavia, ndo causam efeito nos indices de desigualdade
simplesmente porque sdo as politicas econdmicas e de geracdo de emprego e renda que
podem causar impactos em relacdo a desigualdade social. A politica de assisténcia social ndo
é responsavel pela redistribuicdo de renda e riqueza para alterar os indices de desigualdade
social.

Em outro trabalho do XII ENPESS, o autor afirma que “se consideramos o numero de
habitantes da regido — 2.185.111 e o nimero dos que estdo situados entre os indices 4,5 e 6
(alta e muito alta vulnerabilidade social) do IPVS — indice Paulista de Vulnerabilidade
Social, um total de 843.503, que representa 38% da populagdo total, tem-se um enorme
contingente populacional que demanda servigos assistenciais, o que implica na necessidade
urgente da implanta¢do do CRAS e do CREAS.” Com esta afirmativa, o autor responsabiliza
as instancias de protecdo social pela retirada desde contingente populacional da condigdo de
vulnerabilidade social. Todavia, em outros trechos, o autor afirma: “Nessa perspectiva, o
SUAS pressupfe o rompimento com a énfase particularista que impregnou a Assisténcia
Social historicamente, a meritocracia e focalizagdo, construindo ac¢des pautadas no direito e
em um projeto politico emancipador tendo em conta, no entanto, seus limites como politica
publica, sobretudo no contexto sociopolitico atual, no qual o capital aprofunda a exploracéo

da classe trabalhadora e fragiliza os movimentos de lutas sociais”. Neste trecho, percebemos
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outro tipo de andlise, em que se ressaltam os limites que a politica de assisténcia social possui
como politica publica.

Essas contradicdes, apesar de estarem presentes em poucos trabalhos, apontam, na
minha percepcdo, para o fato de que os autores, por reproduzirem questdes presentes em
discursos na sociedade por meio do governo e até presentes na redagdo das politicas, acabam
confundindo aquilo que apreenderam criticamente com o discurso em voga. E preciso um
esforco maior da comunidade critica do servico social em estabelecer esta critica de maneira
que sua apreensdo pelos leigos e proprios profissionais da area a compreendam de forma
concisa e clara.

Em 8 (oito) trabalhos do XI ENPESS e 6 (seis) trabalhos no X1l ENPESS, percebemos
a valorizacdo da assisténcia social, um fendmeno indicado por Mota (1995), na década de
1990, e contextualizado na conjuntura atual (MOTA, 2008): a assistencializacao, que pode ser
vista neste trecho do XI ENPESS: “Deve-se pensar as politicas sociais através da ampliacéo
dos servicos sociais basicos e do seu acesso na perspectiva de que essas politicas tornem-se
instrumentos de transformacédo social e ndo apenas mais uma possibilidade de reduzir as

i3

manifesta¢oes da pobreza”. Em outro trecho, do X1 ENPESS, também é possivel perceber
este fendmeno: “Uma grande limitagdo no campo das condicionalidades estabelecidas no
ambito do PBF se relaciona a auséncia de capacitacdo da familia para sua insercdo no
mercado de trabalho”. Responsabiliza-se a assisténcia social pela distribuicdo de renda e
riqueza e geracdo de emprego e renda, quando, na realidade, isso envolve setores da politica
econbmica do pais. Como afirma Souza Filho et all (2011:2), a politica social precisa ser
articulada “as demais politicas sociais como saude e educagdo, por exemplo, além de estar
subordinada a uma politica econbmica orientada para o crescimento econdmico com
distribuicdo de renda e rigueza”. Além disso a politica social precisa estar aliada a politica de
valorizacdo da renda do trabalho e de desconcentracdo da renda e da riqueza socialmente
produzida (ANTINARELI, 2006).

Podemos perceber que 7 (sete) trabalhos do X1 ENPESS situam a assisténcia social no
ambito da economia e da politica. “Cabe registrar que Mota (1995) trata a seguridade social
no ambito dos movimentos da economia e da politica, como macrodeterminagdes dos
processos que, no cenario das décadas de 80 e 90, estdo reunidos em dois conjuntos de
vetores: mudang¢as no mundo do trabalho e na intervencdo do Estado”. No XII ENPESS, 22
(vinte e dois) trabalhos estabelecem essa relacdo. “Neste sentido, considerar as restri¢oes
econdmicas e politicas como mediagdes relevantes no movimento de apreensao do significado

social e politico da Assisténcia Social constitui uma necessidade tedrico-metodoldgica, se



126

pretendemos compreender e enfrentar os desafios postos a esta politica, no contexto atual do
ajuste estrutural e de desresponsabilizacdo social dos Estados com o enfrentamento da

29

‘questdo social’”. “E entendida [a politica social] também a partir de um processo
contraditorio permanente com a politica econémica, uma vez que confere primazia as
necessidades sociais, enquanto esta Ultima se volta para fomentar a acumulacdo e a
rentabilidade na esfera do mercado. Combinam-se, entéo, as duas fun¢des basicas do Estado
capitalista: criar condi¢bes que favorecam a acumulacdo capitalista e articular mecanismos
de legitimacéo da ordem social e econéomica”.

Estes dados séo extremamente animadores, pois apontam no sentido de que os autores
destes trabalhos estdo analisando o processo de gestdo na assisténcia social de forma menos
fragmentada, incorporando as discussfes essenciais na apreensao deste processo.

Em relacdo ao neoliberalismo, 8 (oito) trabalhos do XI ENPESS ressaltam os efeitos
da ideologia neoliberal na politica de assisténcia social. “4 politica econémica neoliberal,
aliada a recessdo econdmica implicou sérios cortes nos recursos que seriam direcionados
para a politica social do Brasil”. “O processo de estabilidade economica, a proposta de
reforma ou contra-reforma do Estado e o0 movimento do capital em um contexto neoliberal
subordinaram a politica social o Brasil”. No XIlI ENPESS, 21 (vinte e um) trabalhos
destacaram o0s efeitos neoliberais na politica de assisténcia social “Nos paises latino-
americanos, sobretudo, a defesa deste modelo parte dos organismos financeiros
internacionais como estratégia de sanar a crise fiscal, diminuir a acdo do Estado no
provimento dos bens e servigos sociais, focalizar os gastos sociais nos segmentos mais
vulnerdveis e privatizar as politicas publicas”. E importante destacar que identificar e
considerar os efeitos do neoliberalismo na assisténcia social ndo significa dizer que o
neoliberalismo é o unico responsavel pela deficiéncia de operacionalizacdo da assisténcia
social como politica da seguridade social, visto que os desafios sdo técnicos e politicos. Mas a
identificacdo destes efeitos na gestdo da politica de assisténcia social € essencial na apreensdo
deste processo, visto que compBem as determinagdes que o constroem. Portanto, é
fundamental, no estudo sobre a gestdo na assisténcia social, absorver a interpretacdo de
elementos estruturais e conjunturais essenciais neste processo.

Em 3 (trés) trabalhos do XI ENPESS é possivel perceber que os autores identificam,
em suas analises, 0 modelo de protecédo social neoliberal. “Estes dados confirmam a énfase
dos gastos com a transferéncia de renda, tornando-se evidente a prioridade do governo em
fortalecer as politicas compensatorias, focalizando as politicas sociais asseguradas

constitucionalmente com base no direito social”. No XII ENPESS, 12 (doze) trabalhos
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estabelecem essa relacdo. “Tal direcionamento (...) faz coro com principios e critérios
neoliberais, segundo os quais a gestao social deve ter como prioridades sociais, no dizer de
Netto (2001), programas e atividades voluntaristas, incertos, seletivos e focalizados na
pobreza extrema”. Em ambos 0s trechos, podemos perceber que os autores refletem a ideia de
que a estruturacdo da politica de assisténcia social centralizada na focalizagdo apresenta-se
como ‘“contra-face” da politica econdmica neoliberal. Podemos dizer, entdo, que estes
trabalhos apontam suas andlises no sentido de um padrédo neoliberal de politica social que
preconiza a reducdo do Estado na area social, com acgdes focalizadas, fragmentadas e
privatizadas, transferindo responsabilidades para a sociedade civil e inviabilizando a
democratizagéo da assisténcia social prevista no SUAS.

Em 4 (quatro) trabalhos do X1 ENPESS é reconhecido um processo de despolitizacdo
que tem envolvido a assisténcia social, como destacado neste trecho: “Contudo, observa-se
também a tendéncia de deslocamento dos conflitos que tém fortes raizes societarias, como 0s
de classe, género ou etnia, para os ambitos privados da esfera doméstica, com riscos de
despolitizagcdo e culpabilizagdo das familias”. No XII ENPESS, 5 (cinco) trabalhos também
apontam a questdo da despolitizacdo, como destacado nos trechos que seguem: “(...) lacuna
na compreensdo do fenoémeno da pobreza, que ao ser tratada como ‘nova’ tem sido
deliberadamente afastada das configuragoes do mundo do trabalho atual”. “O resultado é a
despolitizacdo e a reducdo do Estado frente a garantia de direitos, em um movimento de
transferéncia da cidadania para ao dambito da caridade e da solidariedade”. “(..) o
gerencialismo reivindicado amputa e despolitiza as relacGes de classe inseridas nas politicas
sociais ”. Portanto, os trabalhos reconhecem que ha uma tendéncia de deslocar da abordagem
do individuo para o nucleo familiar, favorecendo o deslocamento dos conflitos na sociedade
para a esfera doméstica, contribuindo para o processo de despolitizacao.

Em relacdo a descentralizacdo, todos os trabalhos do XI ENPESS que desenvolvem
este tema a relacionam de alguma forma a democratizacdo da gestao publica. Somente no XII
ENPESS, 6 (seis) trabalhos observam que ela também pode ser relacionada com os principios
neoliberais de reducdo de gastos. Neste sentido, o processo de descentralizacdo pode ser
vinculado aos ideais neoliberais de sanar a suposta crise, minimizar a acdo do Estado,
focalizar gastos publicos e privatizar politicas publicas. E, na contra-face deste fenémeno, esta
a vertente relacionada a democratizacdo da gestdo publica, com o intuito de aproximar
governantes de governados, ligada a ideia de redistribuicdo de poder. Esses dois fatores

impulsionaram o processo da descentralizacéo.
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Em 3 (trés) trabalhos do XIlI ENPESS, a descentralizacdo ndo é relacionada a
democratizagdo e ressalta-se que ela passa pela municipalizagdo/prefeiturizacdo, como é
destacado no trecho a seguir: “Logo, observam-se nichos entre os aspectos do SUAS e a
politica neoliberal, e o maior exemplo, diz respeito ao financiamento que em tempos
neoliberais tendem a ser escassos, sem contar com a descentralizacio preconizada que acaba
perpassada pela municipalizacdo, mas precisamente pela prefeiturizacdo, onde gestores
municipais se restringem a executar programas federais sem avancar em acfes prepositivas
em seus territorios, vinculando as acgdes da politica de assisténcia social as inflexdes
economicistas e sem davida a disponibilidade do caixa, predestinando o SUAS a um plantéo
de gestdo da pobreza”. De acordo com Stein (1997), este processo é marcado por um
localismo restrito, convénios e pulverizacao de recursos, além de excitar o clientelismo.

Em 5 (cinco) trabalhos do X1 ENPESS, destaca-se a importancia dos municipios para
a efetivacdo da descentralizacdo, tendo em vista a complexidade e particularidades que
envolvem este processo. No XII ENPESS, 5 (cinco) trabalhos também destacam esse papel
essencial da esfera municipal, como no trecho: “A importdincia e valorizag¢do da instdincia
municipal desencadeada com o processo de descentralizacdo foram firmados com varios
paises, com especificidades proprias(...)”. No entanto, € preciso destacar que a questdo da
descentralizacdo nos municipios € denominada,, como destaca Soares (2003),
“descentralizacdo destrutiva”, quando h4 a transferéncia de agdes para os municipios sem
correspondente apoio técnico e financeiro para a efetivacdo das acdes. Portanto, € de
fundamental importancia superar a compreensdo da descentralizacdo apenas como
transferéncia de responsabilidades, e estabelecé-la como uma efetiva forma de governo
partilhada entre o Estado e poder local, além da dimensdo da prefeitura, contemplando as
organizacbes que compdem a sociedade civil. E preciso, para tanto, fortalecer o poder
institucional e politico dos municipios na construcao da sua descentralizacao.

Trés (3) trabalhos do XI ENPESS relacionam a importancia da centralizacdo na
descentralizacdo. No XII ENPESS, 4 (quatro) trabalhos fazem isso, como ilustrado no trecho:
“(..) da mesma forma que a centraliza¢do ndo é pecaminosa per si”. E importante destacar,
neste sentido, que estabelecer certa centralizagdo “administrativa e institucionalmente forte” é
necessario para desenvolver suas func¢des na conducéo da politica de assisténcia social.

Em 6 (seis) trabalhos do XII ENPESS sdo feitas criticas a reparticdo de poder.
“Substancialmente a descentralizagdo pode ser usada como transferéncia de

responsabilidades e também transferéncia de poder decisorio”. Nesta diregdo, de acordo com
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Stein (1997), sem o deslocamento do poder decisério na delegagdo de competéncias, a
descentralizacdo nédo ultrapassa o processo de desconcentracao.

A nosso ver, a descentralizacdo €, por vezes, limitada por comportamentos e
configuracBes de uma cultura politica tradicional e, por isso, é essencial o estudo da cultura
politica no trato com ela (ARRETCHE, 1997).

Em relagdo a cultura politica, 4 (quatro) trabalhos no XI ENPESS e 5 (cinco) trabalhos
no XII ENPESS destacam a importancia de se fortalecer a participacdo popular para o
enfrentamento desta cultura. “Neste sentido, a defesa é para que a participa¢do ndo se volte
para ocupar o espaco da desresponsabilizacdo estatal no ambito da filantropia e prestacéao
de servicos voluntarios, visando a praticas solidarias para os pobres, mas para que se
consolidem movimentos e organizacdes da sociedade civil voltados para a luta pela
ampliacdo de direitos, como garantia no ambito da construcdo da gestdo publica
democratica”.

Seis (6) trabalhos no X1 ENPESS e 15 (quinze) no XII ENPESS identificam a cultura
assistencialista, patrimonialista, clientelista e antidemocratica como a caracterizacdo da
cultura politica que esta presente na assisténcia social. “Quanto a participagio da sociedade,
destacaram-se limites relacionados a base da tessitura associativa dos municipios
decorrentes do processo mais geral da sociedade brasileira e da realidade politica local,
marcada pelo dominio de oligarquias e por cultura politica patrimonialista e clientelista”.
“(...) ainda que por orientagdes tedricas diferentes, chegaram as mesmas conclusdes quanto

’

a permanéncia no Brasil de uma cultura politica ndo democrdtica”. EStes tragos
conservadores e autoritarios da formacao social, cultural e politica brasileira se processaram
nas praticas da assisténcia social como um percalco para a efetivacdo de uma cultura de
direitos.

Contudo esses trabalhos realizam abordagens predominantemente culturalistas. Nao
desenvolvem a questdo do pacto de dominacdo estabelecido de combinacao do arcaico com o
moderno. A tendéncia é interpretar essa cultura como um disforme no desenvolvimento do
processo da administracdo publica no Brasil. Mas na realidade era um elemento essencial para
0 projeto de dominacdo estabelecido no periodo da estruturacdo Estado brasileiro.

Dois (2) trabalhos do XI ENPESS identificam o patrimonialismo n&o apenas como
ranco desta cultura politica, mais como fendbmeno de um pacto de dominacéo. De acordo com
a concepgdo que assumimos, é necessario esclarecer que, no caso do patrimonialismo e da
burocracia, o patrimonialismo foi um pacto administrativo que combina arcaico e novo e 0s

imbrica dialeticamente para implementar e garantir a dominagéo presente. Essa combinagédo
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ndo é alvo de superacdo. Na realidade, esta imbricacdo foi uma opcdo necessaria ao
desenvolvimento particular do capitalismo brasileiro. Ndo hd uma dualidade estrutural na
ordem administrativa brasileira. O projeto politico e econdbmico e o pacto de dominacao
exigiam logicas administrativas contraditdrias.

Outra questdo verificada na analise foi em relacdo aos autores mais citados nos
trabalhos. Colhemos estes dados da seguinte forma: primeiramente, destacamos 0s autores
mais citados em cada trabalho individualmente. Posteriormente, contabilizamos, dentre o0s
autores mais citados em cada trabalho, quais foram os autores que se destacaram como 0s
citados em mais de um trabalho, ou seja, 0 que quero esclarecer € que 0s nimeros presentes
no quadro ndo significam que eles foram citados s6 “x” vezes, mas sim que foram os mais
citados em “x” trabalhos. Portanto, os nimeros expressos no quadro nao se referem ao
numero de citacdes, mas a quantidade de trabalhos em que os referidos autores foram os mais

citados.

Principais autores e n° de trabalhos em que

foram os mais citados

XI ENPESS XII ENPESS TOTAL
Jose Paulo Netto 2 0 2
Vera da Silva Telles 2 0 2
Florestan Fernandes 2 0 2
Elaine Rossetti Behring 2 4 6
Ivanete Boschetti 2 5 7
Karl Marx 2 0 2
Marx Weber 1 1 2
Robert Castel 1 0 1
Aldaiza Sposati 0 5 5
Marco Aurélio 0 4 4
Nogueira
Maria do  Carmo 0 4 4
Brandt Carvalho
Leonardo Valles Bento 0 2 2
Ana Elizabete Mota 0 2 2
Rosa Helena Stein 0 2 2




Carlos Alberto Batista 0 2 2
Maciel

Ademir Aves da Silva 0 2 2
Potyara Pereira 0 2 2

Principais autores classicos e n® de trabalhos

em que foram os mais citados

XI ENPESS XI1 ENPESS TOTAL
Karl Marx 2 0 2
Marx Weber 1 1 2
Robert Castel 1 0 1
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Portanto, no X1 ENPESS, os autores mais citados nos trabalhos foram José Paulo
Netto, Vera da Silva Telles, Florestan Fernandes, Elaine Rossetti Behring e Ivanete Boschetti.
Estes foram os autores mais citados em dois (2) trabalhos cada um. Entre os autores classicos,
Karl Marx é o mais citado em 2 (dois) trabalhos e Marx Weber e Robert Castel em 1 (um)
trabalho, respectivamente.

No XII ENPESS, Aldaiza Sposati e Ivanete Boschetti foram as autoras
contemporaneas mais citadas em 5 trabalhos cada uma, enquanto Elaine Rossetti Behring,
Marco Aurélio Nogueira e Maria do Carmo Brandt Carvalho ocupam o segundo lugar na lista,
sendo as mais citadas em 4 (quatro) trabalhos cada um. Em terceiro lugar estdo Leonardo Valles
Bento, Ana Elizabete Mota, Rosa Helena Stein, Carlos Alberto Batista Maciel, Ademir Aves
da Silva e Potyara Pereira como os mais citados em 2 (dois) trabalhos cada. Entre os autores
classicos, apenas Max Weber é o mais citado em 1 (um) trabalho.

Assim, pode-se perceber a influéncia que as autoras Elaine Rossetti Behring e lvanete
Boschetti vém exercendo dentro da producédo de conhecimento do Servico Social no campo da
gestdo da assisténcia social, sendo autoras ja reconhecidas pela relevancia no ambito do
Servigo Social.

Ja em relacdo aos autores classicos ha uma lacuna, principalmente em relacdo a Karl
Marx, que nortearia uma critica dialética materialista destes trabalhos. Como percebemos no
guadro acima, Marx sO se destaca como o0 mais citado em 2 (dois) trabalhos igualando-se a
Weber.
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Enfim, percebemos, ao analisar os dados da produgdo em relacdo a gestdo da politica
de assisténcia social no XI ENPESS e XII ENPESS, que, de modo geral, ndo foi detectado
nos trabalhos um tratamento em relacdo a gestdo da assisténcia social como instrumento de
universalizacdo e aprofundamento de direito situada como dimensdo do processo de
democratizagdo e emancipagdo, como sugere Souza Filho (2006). Portanto, os trabalhos néo
apontam para as possibilidades de uma perspectiva democratica e emancipatoria na gestao
social, ou seja, como uma das dimensbes do processo de democratizacdo voltada para a

construcdo de uma sociedade emancipada, alem da légica neoliberal (SOUZA FILHO, 2006).
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5 CONCLUSAO

Diante das transformacGes no ambito da administracdo puUblica, este trabalho
demonstrou como as produgdes em relacdo a gestdo da assisténcia social tém se comportado
face ao desenvolvimento do modelo gerencial sob a égide do neoliberalismo. Os discursos
que envolvem este debate tém adentrado o campo da gestdo da assisténcia social sem a devida
analise e compreensdo critica. Por este prisma, buscou-se destacar como a producéo a respeito
da gestdo na assisténcia social, no X1 ENPESS e no XIlI ENPESS, como campos de analise,
tém se colocado neste processo.

A perspectiva de “gestdo social” defendida nesta dissertagdo foi baseada em Souza
Filho (2006 e 2011), tratando-a como “instrumento de aprofundamento de direitos”. Portanto,
as andlises contidas neste trabalho foram orientadas considerando a “gestdo social” como
“uma dimensao do processo de democratizagdo voltada para a constru¢cdo de uma sociedade
efetivamente emancipada”.

Concordante com Souza Filho (2006), gestdo é sinbnimo de administracdo e €, como
diz Paro (2003), a “utilizagdo racional de recursos para utilizagdo de fins”, destacando a
questao da racionalidade ao organizar os recursos € determinar os “fins”. Essa determinagao
da finalidade e dos recursos € mediada pela racionalidade, sendo esta razdo nao sé orientada
pela sua dimensdo instrumental, mas pela dimensdo emancipatéria para fins democraticos. Em
outros termos, a razdo, ao definir fins e meios, estabelece uma relacdo dialética entre eles,
articulando finalidade com recursos, politica com técnica.

A forma administrativa capitalista € a burocracia. Segundo Weber (1999a), toda
administracdo € dominacgao, portanto, burocracia implica dominagdo. A burocracia € a forma
de administracdo racional-legal, de carater racional e formal. Entretanto, é Vvista,
popularmente, como papelada, tramites e regulamentos administrativos, e, ainda, relacionada
com a ineficiéncia e ineficacia do aparelho do Estado. Porém, as determinagdes essenciais da
burocracia, por mais que tenham seu fim vinculado a manutencdo e expansdo da ordem
capitalista, expressam as contradi¢Oes presentes no seio do Estado , conforme explicita Souza
Filho (2006), portanto, é capaz de atender a alguns interesses dos ndo dominantes. Contudo,
ndo €, como definida por Hegel, como classe universal. Isto porque sua existéncia se justifica
para subordinar o particular ao geral: sua razdo de ser requer a existéncia de dominados e

dominantes.
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Contudo, ao administrar interesses antagonicos, o Estado capitalista precisa atender a
determinados interesses das classes subalternas. Portanto, a burocracia se coloca nesse
processo como potencial na universalizacdo e aprofundamento de direitos, visto que é a
estrutura pela qual servicos e acdes chegam a essas classes. Nesta mesma direcéo, enquadra-
se a questdo da autonomia entre os meios e o fim. Em outros termos, é possivel compreender
a burocracia como determinado meio para potencializar fins que ndo sejam eminentemente
vinculados somente a dominacéo capitalista, mas que apresentem possibilidades para atender
a determinadas demandas das classes dominadas e potencializar o processo de democratizagdo
e emancipagéo.

Weber, conforme afirma Souza Filho (2006), ndo discute a racionalidade do fim. A
razdo define os meios adequados a um fim dado, ao contrario da discussdo de Paro, que
discute a racionalidade dos meios e dos fins, ou seja, utilizacdo dos recursos para atingir 0s
fins e na perspectiva da definigdo dos proprios fins.

Para compreender e potencializar a “gestdo social” nesta direcdo, é preciso estudarmos
0 processo historico da administracdo no desenvolvimento do Estado brasileiro. A ordem
administrativa brasileira ndo foi historicamente estabelecida na perspectiva de universalizacdo
de direitos. O Estado foi constituido direcionado por um pacto de dominagdo que articulava o
“arcaico” e o “moderno”. Foi instituido um Estado forte que ndo possibilitava a inser¢ao dos
interesses populares, mas que, mesmo assim, atendia a determinados interesses dos
dominados.

Identifica-se, nos termos de Souza Filho (2006), uma imbricacdo de patrimonialismo e
burocracia, respectivamente, setores nao capitalistas e capitalistas da economia. Esta relacéo
constituiu o pacto de dominagéo, que estruturou a industrializacdo brasileira e definiu a ordem
administrativa do Estado brasileiro.

Portanto, o desenvolvimento da administracdo publica brasileira é conduzido por um
pacto de dominacdo que ndo permitiu o desenvolvimento da proposta de universalizacdo e
aprofundamento dos direitos. Um Estado forte interventor na area social e uma ordem
administrativa baseada na estrutura burocréatica racional-legal, segundo Souza Filho (2011),
seriam as condic¢des fundamentais para o desenvolvimento da proposta de universalizagéo e
aprofundamento de direitos, mas que nao se construiram no processo de estruturagdo do
Estado brasileiro.

Nos anos 1980, com a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, aponta-se um
caminho democratico contrario ao desenvolvimento historico da administracdo publica

brasileira. Assim, potencializa-se rumo a universalizacdo e aprofundamento de direitos.



135

Contudo, nos anos 1990, a ideologia neoliberal tende no sentido de contra-reformas gerenciais
gue mantém tracos tradicionais e, de certa, forma impedem a ideia da universalizacdo e
aprofundamentos de direitos.

As politicas sociais, por assumirem um carater estratégico no processo de ampliacao
da cidadania, séo determinadas e tensionadas pelos processos discutidos nas linhas anteriores,
sendo respostas ao conflito capital x trabalho no sistema de producgéo capitalista, expresso
como questdo social. Assim sendo, as politicas sociais estdo imbricadas essencialmente ao
desenvolvimento do sistema capitalista de producéo. A medida que este conflito produz novas
determinac@es na sociedade, as politicas sociais também assumem novas configuragdes.

Neste sentido, as politicas sociais brasileiras se desenvolvem no processo particular de
maturacdo do capitalismo em paises periféricos. Portanto, o processo material dialético que
envolve a formacdo socio-historica politica e o estabelecimento do capitalismo no Brasil
constituem as politicas sociais.

Desta raiz, o clientelismo, a caridade e a filantropia séo os fendmenos que marcam a
estruturagéo das politicas sociais no pais. Ademais, fendbmenos como a “Cidadania Regulada”
(SANTOS,1987) e a “Cidadania Invertida” (FLEURY, 1991) e a “Americaniza¢do Perversa”
(VIANNA, 1998) marcaram o processo de constitui¢do da politica social brasileira.

Somente com a aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988 é que se inaugura um
conceito de seguridade social com o valor da universalidade de acesso aos servicos,
financiamento diversificado e carater democratico e descentralizado de gestéo.

A salde, a previdéncia social e a assisténcia social formam o tripé da seguridade
social, sendo somente a previdéncia contributiva e todas direito de todos e dever do Estado.
Ineditamente, a assisténcia social assume carater de politica publica e posiciona-se na luta
contra as praticas que afirmavam seu carater historico de benesse e ajuda.

Posteriormente, sdo aprovados 0s marcos legais que regulamentam os preceitos
estabelecidos na Constituicdo Federal de 1988 para a assisténcia social. Em 1993, é aprovada
a Lei Organica da Assisténcia Social. Sob a égide de primazia do Estado em todas as esferas
governamentais (Unido, Estados e Municipios), a gestdo administrativa da assisténcia social
da seus primeiros passos rumo a articulagdo entre as entidades federativas e a descentralizacao
na implementacdo das a¢bes. Ademais, a instituicdo dos conselhos e o fundo de assisténcia
social tendem a potencializar ainda mais a proposta democréatica. Na realidade, a assisténcia
social da seus primeiros passos rumo & sua consolidacdo como politica, retirando-se do
ambito dos favores, substituindo agdes focalizadas e fragmentadas por acles e servicos

assistenciais como bens coletivos.
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Mas, apesar das perspectivas de avancgos para a area da assisténcia social, nesta mesma
década, o projeto neoliberal, através principalmente do ex-presidente Fernando Henrique
Cardoso, assume propostas de reforma no Estado brasileiro. Na realidade, os preceitos
neoliberais pautam-se na retracdo e restricdo de gastos e investimentos publicos, sob os
pilares da logica de privatizacdo. Sob a faceta de diminuir gastos para modernizar e tornar a
administragdo puablica mais eficiente e eficaz, na area social, o que aconteceu foi a
transferéncia de responsabilidades estatais para a sociedade civil e a focalizacdo das acOes
assistenciais nos mais pobres e miseraveis, negando o carater universal que a politica de
assisténcia social acabara de assumir.

Portanto, a politica neoliberal inviabilizou o pressuposto social-democrata da
Constituicdo Federal de 1988. Principios como a primazia do Estado foram substituidos por
incentivo ao terceiro setor, apelo a solidariedade e privatizacdo de setores publicos. Ha a
restricdo dos direitos sociais conquistados. Sob estes nexos causais, o cidaddo de direitos €
convertido em cliente consumidor.

Na area econdmica, o Estado amplia-se para capital, favorecendo sua expansdo
(NETTO, 1993), incorporando processos como a estruturacdo produtiva e a globalizacdo. Sob
este prisma econémico, o desenvolvimento da politica de assisténcia social foi baseado.
Situou-se a assisténcia social no Padrdo Neoliberal de Politica Social, na qual as a¢cdes sao
focalizadas, fragmentadas, pontuais, emergenciais e privatizadas, reconfigurando-se com
outras determinacbes, como filantropia e assistencialismo. A divida externa e os setores
financeiros foram privilegiados e o discurso do “déficit na previdéncia” assumiu a ponta na
justificativa de reducgéo dos gastos.

O direcionamento econdmico voltado para o ajuste fiscal, controle da inflacdo, dos
juros altos e abertura para o capital externo do governo FHC s6 aumentou o desemprego e a
desigualdade social.

No primeiro governo Lula (2003-2006), a base econémica da politica social
permaneceu a mesma. O compromisso com a ldégica neoliberal se manteve e até se
intensificou Baseada em superavit priméario altissimo e juros altos (COUTINHO, 2003)
(GONCALVES, 2005), a politica econémica da equipe de governo de Luis Inacio Lula da
Silva, foi mais satisfatoria em relacdo aos ditames neoliberais e aos acordos estabelecidos
com o FMI do que nos governos anteriores.

Na assisténcia social, o que se percebeu também foi a intensificacdo de acOes
assistenciais focalizadas nos mais pobres, continuando no quadrante da politica neoliberal de

politica social.
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O investimento em politicas publicas que de fato interferiria na situacdo estrutural de
desigualdade social e pobreza, como educa¢do, salde, habitacdo e saneamento basico, ndo
sofreu nenhuma mudanca significativa orcamentaria. Enquanto isso, 0s impostos regressivos e
a concentracao de renda e riquezas continuaram subindo.

Em relagdo ao orgamento para os programas de transferéncia de renda, os aumentos se
expressaram em numeros exponenciais, ou seja, investiu-se em programas ndo estruturais,
emergenciais e compensatorios que apenas minimizam os efeitos da condicdo de pobreza de
maneira focalizada e ndo se investiu em politicas de cunho estrutural. Toda esta Idgica é
condizente com o capitalismo sob hegemonia da ideologia neoliberal.

O Programa Bolsa Familia (PBF), embleméatico no governo Lula, é a unificacdo de
todos os programas de transferéncia de renda do governo FHC, com alguns avan¢os, como a
questdo de renda fixa independente da quantidade de filhos. Além disso, ndo se podem negar
0s impactos desta pequena renda na vida das familias beneficiadas e, até mesmo, no caso das
cidades pequenas, os impactos no comércio local (MARQUES & MENDES, 2007). De fato, o
PBF ndo é residual, mas isso ndo elimina o fato de ele ser focalizado, isto é, este programa
ndo € uma politica de Estado, mas de governo, e, além disso, ndo se estrutura numa base
politico-econdmica de superacdo dos determinantes da pobreza. Os pilares da efetivacdo dos
direitos sociais sdo as politicas macroeconémicas de geracdo de emprego e renda
(ANTINARELI, 2006).

Face a essa tendéncia de valorizacdo da assisténcia social frente a pobreza e a
desigualdade, percebe-se o fendmeno da “assistencializagdo” (MOTA, 1995 e MOTA, 2008),
na qual esta politica assume a responsabilidades de enfrentar questdes que sdo superiores e
anteriores a ela, como ja elucidado anteriormente.

Apesar da politica econdmica no governo ser, de certa forma, a continuidade dos
compromissos econdmicos do governo FHC e a politica social ser desenvolvida baseada em
mercantilizagdo, ‘“assistencializacdo” e responsabilidade social, podem-se perceber, na
politica de assisténcia social, alguns avangos.

Em 2004, foi aprovada a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), na
perspectiva de redesenhar a politica para a implementagio do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), resgatando os principios e diretrizes democraticos da LOAS.

Contudo, apesar de estas configuracGes neoliberais afastarem a assisténcia social do
campo do direito, segundo o ponto de vista desenvolvido neste trabalho (SOUZA
FILHO,2006 e SOUZA FILHO, 2011), por se tratar de um campo de acessos e servicos, e

possivel potencializar-se no sentido do processo de democratizacdo. Ou seja, apesar de a
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tonica do processo estar orientada pelos preceitos neoliberais, o desenho da politica de
assisténcia social apresenta-se como possibilidade democratica.

Diante das bases teoricas apresentadas, verificamos, nos trabalhos do XI ENPESS E
XII ENPESS relativos a gestdo na assisténcia social, que a “gestdo social” ndo ¢ tratada na
perspectiva de universalizagdo e aprofundamento de direitos, como dimens&o do processo de
democratizagdo, como defende Souza Filho (2006).

Dos 15 (quize) trabalhos que explicitam uma concepcdo de gestdo, apenas 2(dois)
direcionam sua compreensdo de acordo com a concepcdo de gestdo defendida nesta
dissertagdo. De modo geral, os conceitos de gestdo nao ultrapassam a questdo da cidadania, ou
seja, a gestdo se limita apenas a atender as demandas e necessidades da cidadania, refletindo a
ideia do pensamento hegeliano de interesse geral em detrimento dos interesses particulares,
contrario a critica de Marx, que afirma que, na realidade, é a garantia de determinados
interesses particulares frente a outros interesses particulares, excluindo totalmente a ideia de
interesse geral.

Os trabalhos analisam a questdo da gestdo da assisténcia social mais voltada para a
efetivacdo dos principios e diretrizes da propria politica. Ndo h4, de forma expressiva, uma
andlise a respeito da gestdo da politica de assisténcia social que ultrapasse o sentido do
processo de democratizagdo e emancipacdo. Apenas 7 (sete) trabalhos indicam a questdo da
emancipacdo, mas ndo desenvolvem esta ideia.

Apesar de 2 (dois) trabalhos indicarem a questdo da racionalidade relacionada a
dimensdo emancipatoria de articulacdo dialética entre politica/finalidades e utilizacdo de
recursos meios/técnicas/meios/técnica, os trabalhos que a relacionam apenas com a dimenséo
instrumental sdo em maior nimero (cinco). Trés (3) trabalhos relacionam a questdo da
racionalidade fins/meios limitada aos interesse do usuario em relacdo ao sistema de protecao
social e ndo em relacdo a emancipacao. Dois (2) destacam a importancia de relacionar o fim a
um projeto politico, mas ndo explicitam este projeto.

Portanto, diante do montante total de 57 (cinquenta e sete) trabalhos, a quantidade de
trabalhos que indicam a questdo da racionalidade representa que os trabalhos ndo tém
discutido a racionalidade em sua relacdo dialética meios e fins.

Apesar de 30 (trinta) trabalhos articularem as dimensdes instrumental e politica, ainda
ha presenca de trabalhos que valorizam a dimenséo instrumental (16 trabalhos) ou a dimenséo
politica (9 trabalhos). Portanto, é possivel afirmar que ainda se configura um desafio na

producdo a vinculacao consistente entre as analises econdmica, instrumental e politica.
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Foi possivel perceber, também, que, de modo geral, a produgdo dos trabalhos é
relacionada aos principios e diretrizes da propria politica. Este tipo de analise é valido mas
tende a ser uma analise precaria em relacdo a producéo e a critica, em especial da assisténcia
social, caso ndo ultrapasse as questdes relacionadas aos meros cumprimentos normativos.

A elaboragdo dos trabalhos limita-se aos professores, doutores e funcionarios de
instituicdo publica, ou seja, a producdo a respeito da gestdo na assisténcia social é concentrada
no ambito da“elite intelectual” do pais.

A questdao do discurso gerencial foi percebida pelo uso dos termos “eficiéncia” e
“eficacia” sem a devida apropriacdo em relagdo a que eles se referiam. Principalmente no XII
ENPESS (14 trabalhos), esses termos eram constantemente mencionados, mas ndo foram
devidamente analisados.

Neste mesmo sentido, um dado interessante observado é a presenca de trabalhos(1 do
X1 ENPESS e 3 do XII ENPESS) que destacam a contra-reforma gerencial como necesséria e
favoravel para a modernizacdo da administragdo publica. Entretanto ndo argumentam em
relacdo a este posicionamento, apenas relaciona-o com a eficiéncia e eficacia.

Dos 8 (oito) trabalhos que falam da administracdo gerencial, apenas um (1) destaca as
tendéncias e concepgdes antagonicas que envolvem este modelo de gestdo gerencial. Portanto,
é perceptivel que a questdo do modelo/reformas gerenciais tem integrado a producdo sobre a
gestdio da assisténcia social sem a devida apreensdo deste processo. E preciso atentar para
isso, visto que esta tendéncia de reproduzir termos e discursos gerenciais pode perpetuar
preceitos ideoldgicos na concepc¢do e conducgédo da politica de assisténcia social.

Os trabalhos apresentam de maneira significativa as determinacdes e processos que
moldaram a administracdo publica brasileira (22 trabalhos) no estudo sobre a gestdo da
assisténcia social. Também € significativo o nimero de trabalhos (16 trabalhos) que
identificam o papel fundamental do processo da administracdo publica brasileira como
norteador da politica de assisténcia social. Isto representa um avango em termos
metodologicos no estudo da gestdo da assisténcia social, visto que aponta para uma analise
mais sistematica e substancial a respeito deste processo.

Todavia, quando se trata do pacto de dominagdo, que discutimos no decorrer desta
dissertagdo e destacamos como essencial para compreender a administracdo publica no Estado
brasileiro, apenas 2 trabalhos trabalhos tratam deste tema.

Em relagcdo ao fendmeno burocratico, apesar do nimero significativo de trabalhos que
a mencionam (17 trabalhos), apenas 7 (sete) trabalhos indicam as determinacgdes reais deste

fendmeno, principalmente no XII ENPESS (5 trabalhos). Este € um dado preocupante, visto
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que a burocracia é a forma administrativa do capitalismo, e, por conseguinte, é a estrutura
administrativa que organiza a distribuicdo de bens e servicos, ou seja, é através desta forma
administrativa que a politica de assisténcia social é gerida, dai a importancia em apreendé-la
de maneira mais precisa e consistente.

Em relacdo a concepgdo da assisténcia social, sdo animadores os dados em relagéo
aqueles trabalhos (29) que situam a assisténcia social no &mbito da economia e da politica,
principalmente no XII ENPESS, pois apontam para analises mais consistente e sistematicas.

Todavia, percebe-se, nos Encontros, a presenca de analises contraditorias em relacéo a
concepgdo de assisténcia social. Nove trabalhos desenvolvem suas analises articulando
concepgdes antagdnicas como ja foi exemplificado no capitulo anterior. Outra questdo nesta
direcdo ¢ em relagdo a ‘assistencializagdo’. Em 14(catorze) trabalhos a politica de assisténcia
social assume centralidade na diminui¢do da desigualdade e erradicacdo da pobreza. Isto
aponta nos trabalhos analises frageis e fragmentadas

A presenca da questdo neoliberal também é significativa: 29 (vinte e nove) trabalhos
incluem em suas analises a questdo da ideologia neoliberal na gestdo da assisténcia social, o
gue pode indicar analises contextuais no ambito da gestdo. Porém, é fundamental esclarecer
que o neoliberalismo ndo é o elemento principal que impde desafios e dificuldades na
implementacdo da politica, como ja foi ressaltado nos capitulos anteriores. Neste mesmo
sentido, também é expressiva a quantidade de trabalhos (15), principalmente no XII ENPESS,
qgue destacam, de alguma forma, a presenca de um padrdo neoliberal de politica social,
enriquecendo ainda mais a andlise da gestdo da politica de assisténcia social.

Em relacdo a descentralizacdo, percebemos a uma tendéncia em relaciona-la com a
democracia, mas podemos perceber, principalmente no XII ENPESS (9 trabalhos) a indicacao
de outros fendmenos que a envolvem como o neoliberalismo, a diminuicdo de gastos, a
municipalizacdo e prefeiturizacao.

Em relagdo a cultura politica, os Encontros destacam a importancia da participacéo
popular no seu enfrentamento (9 trabalhos) e a identificam (21 trabalhos) em seus tragcos
assistencialista, patrimonialista, clientelista e antidemocratica como a caracterizagdo da
cultura politica, cujos tracos estdo presentes na assisténcia social. A tendéncia que se percebe
nesses trabalhos s@o analises predominantemente culturalista, visto que nao elucidam e suas
analises a questdo do pacto de dominacdo que combina tragos conservadores e autoritarios na
determinacdo deste processo. Ou seja, as anélises ndo apontam no sentido de que ndo foi uma
disfungéo do sistema, mas um necessidade para a formacdo e desenvolvimento do Estado

brasileiro.
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Enfim, os desafios que se colocam para a gestdo na assisténcia social no sentido de
uma construgdo contra-hegemonica, na direcdo do processo de democratizacdo e emancipacao
sdo enormes, Vvisto que, no Brasil, hoje, como afirma Souza Filho (2011:219), “ndo temos
condi¢des estruturais para esse desenvolvimento [uma proposta de universalizacdo e
aprofundamento de direitos], ou seja, ndo possuimos um Estado expressivo para area social
nem tampouco uma estrutura administrativa racional”. Portanto, analisar a gestdo da
assisténcia social é ultrapassar 0s aspectos técnico-operativos.e potencializar as possibilidades

que se apresentam na relacdo Estado/sociedade civil.

No entanto, a estruturacio de um Estado com fim voltado para
universalizagdo de direitos e,em conseqiiéncia, uma ordem administrativa
burocréatica que efetive essa finalidade, depende da existéncia na sociedade
de uma hegemonia nessa direcdo. Assim, a tarefa central para a construcéo
de uma ordem administrativa democratica e universalista é construir essa
hegemonia no Brasil (um projeto de democracia de massa, segundo a
reflexdo de Coutinho). Dessa forma, o modelo de desenvolvimento
econdmico deve estar orientado nesta direcdo (SOUZA FILHO, 2011:220-
221).
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