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RESUMO

A politica de Assisténcia Social é concebida no presente trabalho como uma conquista da
classe trabalhadora, assim como um instrumento que é funcional a ordem social vigente. A
tese fundamental deste estudo é a de que a Politica de Assisténcia Social reflete as
necessidades da classe trabalhadora segundo os interesses da classe dominante. Nessa
perspectiva, coloca-se como questdo central deste estudo: discutir em que se constitui uma
politica de Assisténcia Social sob a logica do trabalho. A partir do debate acerca da
constituicdo dessa politica no pais, dos limites inerentes a propria dimenséo politica e juridica
é que analisaremos a norma propriamente dita — a Politica Nacional de Assisténcia Social e a
Lei Organica de Assisténcia Social. Com base no estudo da génese e da “fungéo social” que a
politica de Assisténcia Social desempenha, tem lugar a analise imanente da politica em voga.
Parte-se da premissa de que a Politica de Assisténcia Social somente tem potencial de
tensionar as contradi¢Ges se perspectivada pela logica do trabalho. Caso vincule-se a outra
I6gica, de reproducdo do modo de producao capitalista, coloca-se como urgente a necessidade

de avancar em uma nova proposta de politica.

Palavras-chave: Politica de Assisténcia Social; politica; direito; perspectiva do trabalho.



ABSTRACT

The Social Assistance Policy is studied in this work as an achievement of the working class
and as an instrument that acts in benefit to the actual social order, the fundamental thesis here
is the fact that the Social Assistance Policy supports the working class needs, but it is done in
accordance with the set of interests of the dominant classes. In this perspective, the main point
of this study takes place: performing a discussion of what are the bases of a Social Assistance
Policy under the point of view of the logic of the Work. Using arguments in a form of debate
about the constitution of this policy in the country, the limits inherent to the political and legal
dimensions, we perform the analysis of the low itself — PNAS and LOAS. From the studies of
the genesis and of the “social function” of the Social Assistance Policy, we present the
immanent analysis of the Policy. The starting point is the statement that the Social Assistance
Policy only has the potential to perform any tension over the social contradictions if it is seen
from the logic of the Work. Otherwise, if we look for it from the logic based on the
reproduction of the capitalist mode of production, it becomes urgent the need to elaborate a

new Policy proposal.

Keywords: Social Assistance Policy; Policy; Social Rights; Logic of the Work.
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1 INTRODUCAO

(...) 0 ser humano ¢ infinitamente
maior do que o cidaddo e a vida humana é
infinitamente maior do que a vida politica.

Karl Marx

O Estado democratico instituido se configura como um campo em disputa. As politicas
sociais implementadas, por sua vez, constroem-se nessa arena de embates. No Estado
brasileiro, o campo da Assisténcia Social, historicamente, foi empregado como “objeto de uso
e de troca” no padrio de gestdo do pais. O avanco na area se da com a promulgacdo da Carta
Magna:

No Brasil, os anos 1980 foram marcados pelo processo de democratizacdo
politica e ampliacdo das lutas por direitos, que culminou com a promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988. Assim, com a Carta Magna, a Assisténcia
Social juntamente com a Saude e a Previdéncia Social, passou a compor o
tripé da Seguridade Social, sendo regulada através da Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS — Lei n° 8.742 de 1993) como politica pablica.
Este aparato juridico sinaliza para a superacdo da assisténcia social como
benemeréncia e assistencialismo. (REIS, 2013, p. 2)

N&o obstante esse avanco na direcdo de um aperfeicoamento das politicas sociais, é
preciso situa-las no interior das contradi¢des sociais. Nao € nenhuma novidade téo recente a
constatacdo de que as politicas sociais sdo funcionais ao capital, no ambito da reproducédo da

forca de trabalho:

Nos ultimos anos percebemos mudancas importantes na forma de articulacdo
entre as politicas permanentes de protecdo social (previdéncia e saide) e 0s
programas e acGes na area da assisténcia, transformacfes intimamente
vinculadas com o contexto de crise vivido no mundo capitalista e as
alternativas de superacdo propostas pelos organismos multilaterais. S&o
varios os elementos decorrentes desta estratégia assumida por nossos
governantes de plantdo que devemos considerar para entender a inflexdo nas
relacbes entre as politicas permanentes e 0s programas assistenciais.
(PASTORINI e GALIZIA, 2006, p. 99)

Nesse sentido, ndo basta reconhecer os avancos promovidos na burocracia estatal ou

no aparato juridico recente. Uma melhor compreensao das politicas sociais pode ser alcancada
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por meio de uma distincdo objetiva entre necessidades sociais provenientes das condicoes
reais da classe trabalhadora e interesses dos trabalhadores enquanto classe, aquilo que

Mészaros (2008) diferenciou como consciéncia contingente e consciéncia necessaria:

A diferenca fundamental entre a consciéncia de classe contingente e a
consciéncia de classe necessaria é que, enquanto a primeira percebe
simplesmente alguns aspectos isolados das contradi¢es, a Ultima as
compreende em suas inter-relacfes, isto €, como tracos necessarios do
sistema global do capitalismo. A primeira permanece emaranhada em
conflitos locais, mesmo quando a escala da operacéo é relativamente grande,
enquanto, a Ultima ao focalizar a sua atencdo sobre o tema estrategicamente
central do controle social, preocupa-se com uma solucdo abrangente, mesmo
guando seus objetivos imediatos parecem limitados (por exemplo, uma
tentativa de manter viva, sob o controle dos operarios uma Fabrica que esteja
sucumbindo & "racionalizagio" capitalista). (MESZAROS, 2008, p. 89, grifo
Nosso)

Disso podemos derivar que, enquanto as necessidades sociais atuam de modo mais
espontaneo e no limite da reproducdo das condi¢des de existéncia da classe trabalhadora, seu
interesse somente se realiza com a superacao de todas as classes, isto é, com a transformacéo
das condi¢cOes objetivas de modo a impedir toda forma de exploracdo do homem sobre o
homem. Para além da mera oposicdo entre necessidades e interesses, a hipotese subjacente
aqui fundamental é a de que a politica de assisténcia reflete a necessidade da classe

trabalhadora segundo os interesses das classes dominantes.

Nessa perspectiva, coloca-se como questdo central deste estudo: determinar em que
medida a politica de Assisténcia Social foi historicamente erigida sob a l6gica onimoda do
trabalho, aquela que perspectiva a real transformacéo social, ainda que seus agentes historicos
ndo ultrapassem a consciéncia contingente sugerida acima. Marx traz elementos essenciais

para analisarmos esta questao’.

O presente estudo se torna relevante ao buscar discutir a perspectiva predominante da
legislagdo em pauta. Parte-se da premissa de que a politica de Assisténcia Social somente tem
potencial de tensionar as contradi¢cdes quando forjada pela logica do trabalho e, portanto, tal
politica ndo tem por si mesma essa poténcia que é largamente aventada como um tipo de

apriorismo analitico-politico das possibilidades concretas. Se desprovida de tal potencialidade

! No presente estudo, a perspectiva do trabalho seré estudada & luz da critica marxista & esfera politica. A fim de
se analisar uma politica social especifica — politica de Assisténcia Social — se utilizard 0 método da derivagdo de
categorias chaves (medidas administrativas, burocracia, democracia) utilizadas por Marx. Se tais categorias
ainda podem ser (teis, é prova de que se ancoram na materialidade correspondente a ordem do capital ainda néo
superada.
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— enquanto um aparato juridico que referenda as necessidades da classe que vive do trabalho —
compete a politica em foco atender, primordialmente, aos interesses privados. Caso tal
hipdtese se comprove na materialidade dos fatos, coloca-se como urgente a necessidade de

avangar em uma nova proposta de politica, diferente da que esta dada. Nas palavras de Netto,

(...) primeiro desafio nosso é sermos capazes de propor concretamente
politicas sociais diferentes das vigentes. N&o basta dizer: olha essa politica
que esta ai é neoliberal. No plano das relaces de trabalho, no plano da
educacdo, no plano da saude, no plano da assisténcia. (NETTO, 2014)

Ter a clareza de que o que tem sido colocado como desafio do dia é a emancipacao
politica, ou seja, aquela que se da por meios politicos e se constitui como forma final de
emancipacao dentro da sociedade capitalista. E uma vez que nédo figura como a forma final da
emancipacdo humana?, os meios politicos e juridicos devem ser prismados pela Unica légica
que é efetivamente capaz de superar os obstaculos do livre desenvolvimento dos individuos e
do préprio género humano. E, nesse sentido, ter consciéncia da necessidade de se avancar no
plano tedrico (pesquisa no Servigco Social) de modo a subsidiar a agdo préatica no “campo dos
possiveis”. No caso concreto aqui estudado, é desvendar a aparéncia da esfera politica e das
expressdes juridicas, ao ter clareza das potencialidades e/ou limites que a politica de
assisténcia — que responde diretamente as expressdes da questdo social® —, comporta para, em
outro momento, desvelar a esséncia de uma proposta de politica (caso se faca necessario) que,
de fato, vincule-se a perspectiva do trabalho e possa por a efetividade de uma politica que visa

superar a si mesma, uma “metapolitica”, nas palavras de Chasin,

Metapolitica como natureza de uma forma de atuacdo politica que visa a
superar, revolucionariamente, a politica e a base social que a engendra.
Nesse sentido, radical como raiz, e a raiz do homem é o homem. (CHASIN,
2000, p. 28)

? Nas obras Sobre a Questio Judaica de 1843 ¢ Glosas Criticas Marginais ao Artigo “O Rei da Prussia e a
Reforma Social” de um Prussiano de 1844, Karl Marx trabalha com dois conceitos chaves: emancipacgdo politica
e emancipagdo humana. A emancipacdo politica se da por meios politicos, € a forma final de emancipacédo na
sociedade capitalista, a0 passo que a emancipacdo humana rompe com todas as formas de alienacdo
(propriedade, exploracdo, dinheiro, desigualdade social e da forma politica).

* Diz respeito ao conjunto das expressdes das desigualdades sociais engendradas na sociedade capitalista
madura, impensaveis sem a intermediacdo do Estado. Tem sua génese no carater coletivo da producdo,
contraposto & apropriacéo privada da propria atividade humana — o trabalho —, das condicfes necessarias & sua
realizacdo, assim como de seus frutos IAMAMOTO, 2001, p. 16).
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Desse modo, sera a partir da critica marxista que realizaremos o estudo apurado das
legislacGes em foco — Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) de 1993 e Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS) de 2004. N&o nos cabe aqui julgar os resultados da
implementacdo dessa politica, tampouco nos deter a dados quantitativos referentes aos
programas da politica social implementada pelo governo brasileiro pds Constituicdo de 1988.
O objetivo da investigacdo proposta é o de avancar na critica marxista da legislacdo em pauta,
de modo a discutir a politica social procurando esmiucar as potencialidades da politica de
Assisténcia Social se alinhar a perspectiva do trabalho. Um movimento necessario, portanto, é
analisar em que medida aquela legislacdo é ou ndo perspectivada pela logica

transformadora do trabalho.

Tendo esse como objetivo prioritario da investigacdo, uma razdo decisiva para esse
movimento é o fato de haver uma tendéncia, particularmente no Servico Social, em
hipostasiar a luta por direitos e os proprios direitos sociais conquistados como o limite de
realizacdo da classe trabalhadora. Cabe ponderar que, a despeito das variagbes no caso
concreto entre a formacéo e a pratica profissional em Servico Social — como parte da premissa
do carater tensionador dos direitos sociais —, de modo geral, essa tendéncia estabelece tal
carater antecipadamente em lugar de avaliar sua realidade, os nexos reais que ativa, as
contradicBes por meio das quais se movimenta todo o complexo politico e que abarca a
dimensé&o dos direitos sociais. E nesse sentido que devemos lancar luz sobre a politica de

Assisténcia Social nos marcos da perspectiva do trabalho.

A predilecdo por tomar o texto da lei enquanto objeto de estudo, relaciona-se a critica
a esfera do Direito, ao “objetivo pratico da mediacdo juridica”, que, de acordo com

Pachukanis:

(...) € 0 de dar garantias a marcha, mais ou menos livre, da producéo e
da reproducdo social que, na sociedade de producdo mercantil, se
operam formalmente através de uma série de contratos juridicos
privados. Ndo se pode atingir este objetivo recorrendo unicamente ao
auxilio de formas de consciéncia, isto €, através de momentos puramente
subjetivos: é necessario, por isso, recorrer a critérios precisos, a leis e a
rigorosas interpretacdes de leis, a uma casuistica, a tribunais e a
execucdo coativa das decisdes judiciais. E por esta razdo que nio podemos
limitar-nos na analise da forma juridica a "pura ideologia”, negligenciando
todo este aparelho objetivamente existente. Todo fato juridico, por exemplo,
a solucdo de um litigio por uma sentenca, € o que chamamos de fato
objetivo, situado tdo fora da consciéncia dos protagonistas como o fendmeno
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econdmico que, em tal caso, é mediatizado pelo direito. (PACHUKANIS,
1988, p. 13, grifo nosso)

De acordo com Pachukanis (1988, p. 37), “um marxista ndo pode estudar o direito a
ndo ser enquanto espécie particular da ideologia”. Tal premissa em seu estudo aponta que,
para elucidar a origem de uma determinada ideologia, devemos investigar as relacdes reais

que ela exprime.

A relacdo juridica ndo pressupde por sua "natureza" um Estado de paz, o
direito, assim como a troca, (...) € um meio de comunicagdo entre elementos
sociais e dissociados. (...) O estado de paz passa a ser uma necessidade
guando a troca se torna um fendmeno regular. (PACHUKANIS, 1988, p. 90-
91).

Nessa perspectiva, tomaremos a legislacdo em pauta, como “forma juridica, através de
um enfoque dialético e critico” (PACHUKANIS, 1988, p. 6). Mas ¢ preciso considerar que
assumir essa “espécie particular” de ideologia nao implica aceitar as problematicas que o
autor russo comporta dados as dificuldades do reflexo muito direto entre direito e mercadoria
(cf. PACO-CUNHA, 2015a) ou ainda aceitar algumas das tendéncias politicistas presentes em
sua obra magna (cf. SARTORI, 2014). Importa-nos tomar a “forma juridica” enquanto um
“objeto ideoldgico” em reciprocidade com as forcas motrizes de ordem primaria. Chasin
(1978), ao se debrucar sobre o método de estudo, parte das categorias centrais de Lukacs de A
destruicdo da razao — analise da génese e analise de fungdo do objeto ideoldgico —, indo além

ao propor a “analise imanente” desse objeto:

(...) pode-se dizer que Lukéacs oferece-nos o conjunto de sua concepgao
metodologica ao estabelecer que a abordagem de um objeto ideol6gico
implica na determinacdo de sua génese e de sua fungdo social. Porém isto
ndo basta, ha que necessariamente acrescentar aqueles dois pontos a critica
imanente, um fator legitimo e até mesmo indispensével na exposic¢éo e no
desmascaramento das tendéncias. (CHASIN, 1978, p. 62, grifo nosso)

O adequado entendimento da posi¢do que aqui se sustenta com relacdo ao objeto
ideoldgico requer o reconhecimento dos complexos relacionamentos reciprocos. Em outros
termos, ndo se pode avaliar, no presente caso, as politicas sociais em desconexdo com 0
movimento proprio da realidade. A dialética dessa realidade social desafia o conhecimento da

totalidade do processo historico. E nesse sentido que devemos situar corretamente o aludido
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“método”, pois, como escreveu Chasin, a natureza efetiva de um objeto ideologico se revela

na articulagéo da:

(...) andlise imanente dos textos que a explicitam com a investigacao de
sua génese histérica e com a da funcéo social que desempenha. O estudo
genético desdobra-se, de um lado, em evidenciar "todos os passos que no
campo do pensamento prepararam 0 terreno para a ideologia™ em tela; e
doutro, “E claro que Marx (...), quando coloca a questio da génese, esta
perguntando pela base da qual nasce uma determinada superestrutura
concreta”, pois “Sem descobrir os fundamentos reais da situacdo historico-
social ndo ha andlise cientifica possivel”. Imbricada nesta procura dos
fundamentos genéticos reais, encontra-se a preocupacdo em determinar a
funcdo que no contexto desempenha uma determinada ideologia, visto que
ndo havendo ideologias “inocentes”, na opcdo entre “o novo e o velho ndo
decidem, em primeiro plano, as considerac@es filoséficas ou mentais, mas a
situacdo de classe e a vinculacdo a uma classe”. (CHASIN, 1978, p.78, grifo
N0sso)

E nesse sentido que devemos tomar a politica social como objeto ideoldgico,
materializado, sobretudo, na “norma” tal como expressa a LOAS e a PNAS. Apropriando-nos
dessas questdes levantadas por Chasin, consideramos ser necessario quebrar inicialmente a
articulacdo entre génese, fungdo e andlise imanente, tendo como inicio a determinagdo do
complexo politico mais amplo e de seus limites. Assim, o segundo capitulo se propGe a
debater e contribuir com o objeto central deste estudo: uma politica de Assisténcia Social sob
a perspectiva do trabalho, distinguindo essa perspectiva da transformacgédo social de um tipo
de trabalhismo e outras faces da mistificacdo quando o assunto é trabalho. Para tanto, a partir
da critica da propria dimenséo politica (dos limites intrinsecos a esta) é que avangaremos na
analise proposta. Nosso esforco foi o de trazer a critica da politica como critica da politica
social que, por sua vez, é mediada pelo direito. Dessa maneira, tem lugar a critica marxista ao
direito, sob a perspectiva da inter-relacdo existente entre a esfera politica e a juridica é que
avancaremos na andlise do objeto de estudo — as normas centrais no campo da Assisténcia
Social brasileira, LOAS e PNAS.

No terceiro capitulo se dara o estudo da “génese”: realizaremos um resgate historico
acerca da estruturacdo da Assisténcia Social no pais, a partir de sua origem, desenvolvimento
e projeto democréatico advindo com a Carta Magna e a LOAS, para uma melhor compreensao
dos principais aspectos que perpassaram a Assisténcia Social, das contradigdes sociais que a
engendraram e também como forma de reafirmar a importancia de, na atualidade, termos uma
politica que tenha o objetivo de organizar e normatizar as acdes nesse campo. De modo

articulado a tal acmulo, discutiremos o papel chave da politica social no &mbito da sociedade
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do capital, ou seja, a funcionalidade da gestdo social na ordem vigente, tendo lugar aqui a
analise da “fungdo social” que a politica de Assisténcia Social desempenha. Essa questao traz
a tona a necessidade imanente de se pensar uma politica de Assisténcia Social que se paute
nos interesses reais da classe que vive do trabalho. Igualmente importante é revelar em meio a
quais contradicGes efetivamente funciona tal politica e a que serve, de fato, no movimento

proprio da realidade social brasileira.

A partir do debate acerca da constituicdo e da funcdo desta politica no pais, dos
limites inerentes a propria dimensdo politica e juridica é que analisaremos, no terceiro
capitulo, a norma propriamente dita. Aqui tem lugar a anélise imanente, buscando revelar as
contradi¢gdes internas do proprio “objeto ideologico” e a medida de sua efetiva perspectivagao
pela légica do trabalho.

Com o intuito de esmiugar a “norma”, optou-Se por apresentar a analise imanente da
LOAS e da PNAS separadamente. Embora tais legislacbes estejam intrinsecamente
vinculadas, enquanto acimulo da evolugdo da Assisténcia Social no pais, estas se ddo em
conjunturas especificas que apontam para a necessidade de um estudo particular sobre tais

objetos.

E no conjunto das consideracdes sobre a génese, a funcédo e a analise imanente que
teremos melhores condicOes de determinar o peso que apresenta a perspectiva do trabalho na

politica social, particularmente nos condicionantes socioecondmicos brasileiros.

Por fim, enquanto parte de uma analise inesgotavel e sempre contingente, diante da
complexidade das questdes tratadas no presente trabalho, caminha-se para a construcdo das
consideracdes, de modo a ressaltar os pontos chaves desenvolvidos no decorrer da pesquisa

que sera aqui apresentada.
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2 CRITICA DA POLITICA E DO DIREITO COMO CRITICA DA POLITICA
SOCIAL

O presente capitulo tem o objetivo de dissertar sobre a critica da politica tomada como
um complexo mais amplo e que abarca elementos importantes do territorio juridico. Rompe-
se com 0s apriorismos acerca da dimensdo politica, assim como se descontrOi a premissa
consensual quanto & potencialidade creditada a tal esfera sem uma anélise detida sobre a
mesma questdo. A partir dessa proposicao é que a analise do objeto de estudo sera construida

na direcdo de tomar a critica da politica como critica da politica social.

2.1 A LOGICA ONIMODA DO TRABALHO NA CRITICA DA POLITICIDADE

De acordo com Chasin (2000a, p. 94), “Desde suas expressdes mais antigas, a
concepgdo marxiana da politica € negativa, e por maiores que tenham sido as modificacdes ao
longo de seus escritos, a defini¢do negativa da politica permaneceu”. Isso é importante porque
muitos comentadores mais ou menos hostis tém dificuldade de compreender o que é essa

concepcao negativa. Explica-se que:

O Estado jamais vera no “Estado e na organizagdo da sociedade” a raz&o das
mazelas sociais, como exige o0 prussiano do seu rei. Onde quer que haja
partidos politicos, cada um deles vera a razdo de todo e qualquer mal no fato
de seu adversario estar segurando o timdo do Estado. Nem mesmo o0s
politicos radicais e revolucionarios procuram a razdo do mal na esséncia do
Estado, mas em uma determinada forma de Estado, que querem substituir
por outra forma de Estado. (MARX, 2010, p. 38, grifos do autor)

Em sintese, é a critica aos limites inerentes da politica enquanto tal. Nesse corte
analitico, é a organizacao social que engendra o Estado. Em outras palavras, o Estado é um
produto de um modo particular de organizacdo das relacGes entre os homens, uma
contingéncia historica, de tal forma que se rompe com a ideia do Estado como ente moral ou

como entificacdo ndo contraditéria. Isso se explicita quando entendemos que

Todas as revolugdes desembocaram no afastamento de determinado dominio
classista por outro; porém, todas as classes dominantes até aqui sempre
constituiram pequenas minorias diante da massa dominada da populag&o.
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Assim, uma minoria dominante foi derrubada e outra minoria tomou o leme
do Estado e remodelou as instituicfes deste de acordo com 0s seus
interesses. (MARX, 2012, p. 11)

A partir do estudo apurado da sociabilidade humana em conjunturas anteriores a seu
tempo, assim como da civilidade contemporanea ao autor, ¢ que Karl Marx indica que “A
historia de todas as sociedades até hoje é a historia das lutas de classes” (MARX e ENGELS,
1998, p. 40).

Homem livre e escravo, patricio e plebeu, senhor feudal e servo, mestre de
corporacdo e companheiro, em suma, opressores e oprimidos, estiveram em
constante antagonismo entre si, travando uma luta ininterrupta, umas vezes
oculta, outras aberta — uma guerra que sempre terminou ou com uma
transformacédo revolucionéria de toda a sociedade ou com a destruigdo das
classes em luta. (MARX e ENGELS, 1998, p. 40)

A transicdo para a sociedade burguesa ndo foi diferente: “a burguesia, com o
estabelecimento da grande indlstria e do mercado mundial, conquistou, finalmente, a
soberania politica exclusiva no Estado representativo moderno” (MARX e ENGELS, 1998, p.
42). Procede dessa conjuncdo o papel do Estado moderno: um comité para administrar os
negocios coletivos de toda a classe burguesa (MARX, 2012). Para Marx, esse papel do estado
é complexo, uma vez que administrar os interesses da burguesia € administrar os interesses da
classe trabalhadora. Nessa perspectiva, ao desconstruir a tese do estado-coercdo em Marx,

Paco Cunha pontua que:

Vemos claramente aquele sincretismo politico em que o estado precisa, por
efeito da propria necessidade de reproducdo, incorporar necessidades e
demandas sociais que ndo ameassem o conjunto das relacdes — incorporacao,
portanto, que pode retroceder como frequentemente retrocede. E esse
sincretismo comporta 0 duplo movimento de medidas administrativas e de
coercéo direta (entre outras) como respostas do estado frente aos problemas
sociais ou as suas expressdes. (PACO-CUNHA, 2015b, p. 25-26)

A saida estatal tracada — via coercdo e medidas administrativas — historicamente
iniciou-se pelo momento da coercdo, com a progressao da classe trabalhadora; tais meios

retrocederam e deram lugar as medidas administrativas®:

* “Medidas administrativas tomam lugar da coercdo direta, mas podem ceder lugar novamente & coercio
extraecondmica na medida mesma que tais meios administrativos sdo ineficazes por principio na aboli¢do dos
problemas sociais e, portanto, ndo eliminam as classes nem suas tensfes; antes, as pressupéem” (PACO-
CUNHA, 2015b, p. 26).
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Quer dizer, 0 modo de atuacdo do estado é profundamente condicionado pela
condicdo econdmica, pelo estagio da luta de classes e, claro, pelo
esclarecimento social da classe trabalhadora nessa luta. Temos entdo uma
relagdo, no interior de uma unidade, entre repressdo direta e medidas
administrativas, uma unidade de movimento ndo proprio porque se regula
por circunstancias e relacfes que estdo fora dela, mas que também sdo por
ela condicionadas. (PACO-CUNHA, 2015b, p. 26)

Nesse sentido, o Estado — dentre outras fungcdes que cumpre — €, por determinacao,
expressao da dominacdo de classe, da contradicdo entre vida publica e privada, assim como

forma das relacGes socialmente estabelecidas:

(...) relagbes juridicas, tais como formas de Estado, ndo podem ser
compreendidas nem a partir de si mesmas, nem a partir do assim chamado
desenvolvimento geral do espirito humano, mas, pelo contrario, elas se
enraizam nas relagdes materiais de vida. (MARX, 2012, p. 129)

Portanto, a ideia de universalidade do Estado (aparéncia) é irreal, uma vez que este
pressupde a desigualdade e os antagonismos de classe (e os reproduz), e ndo pode eliminar

estas contradi¢Ges sobre o risco de eliminar a si mesmo.

Do ponto de vista politico, Estado e organizacdo da sociedade ndo sdo duas
coisas distintas. O Estado é a organizacao da sociedade. Na medida em que o
Estado admite a existéncia de anomalias sociais, ele procura situa-las no
ambito das leis da natureza, que ndo recebem ordens do governo humano, ou
no dmbito da vida privada, que ¢é independente dele, ou ainda no ambito da
impropriedade da administragdo, que € dependente dele. (MARX, 2010, p.
38, grifos do autor)

O Estado possui uma dimensdo juridica e politica, de acordo com Marx. A
organizacdo politica € posterior a organizacdo econdmica. Aquela organizacdo (politica) —
leia-se expressdo da dominacgédo de classe — € uma forca formal de resolucdo do “problema”,
uma vez que os “problemas” sociais sdo transformados em objetos de administracdo pelo

Estado, efetivados por medidas administrativas ou paliativas.

Por fim, todos os Estados buscam a causa nas falhas casuais ou intencionais
da administracéo e, por isso mesmo, em medidas administrativas o remédio
para suas mazelas. Por qué? Justamente porque a administracdo é a atividade
organizadora do Estado. O Estado ndo pode suprimir a contradicdo entre a
finalidade e a boa vontade da administracdo, por um lado, e seus meios e sua
capacidade, por outro, sem suprimir a si proprio, pois ele esta baseado nessa
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contradicdo. Ele esta baseado na contradi¢do entre a vida publica e a vida
privada, na contradicdo entre 0s interesses gerais e 0S interesses
particulares. Em consequéncia, a administracdo deve restringir-se a uma
atividade formal e negativa, porque o seu poder termina onde comeca a vida
burguesa e seu labor. (MARX, 2010, p. 39, grifos do autor)

A partir do entendimento do alcance de agéo do aparelho estatal, enquanto estrutura
burocratica que se materializa em uma administracdo pautada em a¢des formais e negativas,

cabe situar o lugar ocupado por ele na dindmica social.

Na producdo social da propria vida, os homens contraem relagOes
determinadas, necessarias e independentes de sua vontade, relagbGes de
producdo estas que correspondem a uma etapa determinada de
desenvolvimento das suas forcas produtivas materiais. A totalidade dessas
relacdes de producdo forma a estrutura econdémica da sociedade, a base real
sobre a qual se levanta uma superestrutura juridica e politica, e a qual
correspondem formas sociais determinadas. O modo de producdo da vida
material condiciona o processo em geral de vida social, politico e espiritual.
N&o é a consciéncia dos homens que determina o seu ser, mas, ao contrario,
€ 0 seu ser social que determina sua consciéncia. (MARX, 2012, p. 270-271)

Essa relacdo dialética existente entre o estado e as relagBes diretamente materiais €
também trabalhada por Chasin, que, aportado na producdo de Lukacs, destaca a construcdo
reciproca de tais polos. Para aquele autor, embora se tratem de nucleos distintos, a dimensao
superestrutural nesse processo ndo é uma exterioridade, ao plenamente apartado de sua base

real (as relagdes sociais efetivas).

(...) a concrecdo constantemente perseguida por Lukéacs € orientada e
fundamentada numa estrutura conceitual que busca ser exatamente o tecido
legal do ser histdrico, particularizavel para cada “equilibrio estrutural”
determinado. A vantagem desta formulagdo sobre outras é que desse modo
ndo se coisifica o conceito de modo de producdo, tomado que é como
momento dado do processo historico total, e que também ndo é rebaixado a
condicdo de modelo exdgeno a realidade. Ganha assim o conceito rigor por
ganhar concretude. (CHASIN, 1978, p. 65-66)

O Estado esta aportado em uma unidade composta por uma estrutura e uma
superestrutura: a dimensdo estrutural — base material, sdo as relagdes sociais de producéo (é
necessaria uma estrutura fundada em classes sociais) e a dimenséo superestrutural — expressao

das formas de consciéncia de cada época.
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(...) € necessario distinguir sempre entre a transformacdo material das
condicBes econémicas de producdo, que pode ser objeto de rigorosa
verificacdo da ciéncia natural, e as formas juridicas, politicas, religiosas,
artisticas ou filoséficas, em resumo, as formas ideoldgicas pelas quais os
homens tomam consciéncia deste conflito e o conduzem até o fim. Assim
como ndo se julga o que um individuo € a partir do julgamento que ele se faz
de si mesmo, da mesma maneira ndo se pOde julgar uma época de
transformacdo a partir de sua propria consciéncia; ao contrario, é preciso
explicar esta consciéncia a partir das contradi¢gdes da vida material, a partir
do conflito existente entre as forcas produtivas sociais e as relacbes de
producdo. (MARX, 2012, p. 271)

Chasin trata a questdo da estrutura e da superestrutura enquanto complexos que se

interagem de modo reciproco:

Chego agora a um outro problema profundamente ontolégico do
desenvolvimento social, problema a ser posto em relagdo com a estrutura da
sociedade, isto é, com a sua caracteristica de ser um complexo de complexos
extraordinariamente rico e dotado de dois pdlos em relacéo reciproca: de um
lado, a totalidade da sociedade, que em Ultima analise determina a ac&o
reciproca dos complexos singulares; de, outro, o complexo constituido pelo
individuo humano, que forma a unidade minima irredutivel do processo. E
ambos os pélos, através de sua acdo reciproca, determinam o0 processo no
qual se realiza a humanizacédo do homem. (CHASIN, 1978, p. 64)

O Estado situa-se no nivel da superestrutura e é expressdo da dominacdo de classe,
com a funcdo de reproduzir as relacdes sociais (a dominacdo € um elemento central para a

efetivacdo da exploragéo):

O poder estatal centralizado, com seus 0Orgdos onipresentes, com seu
exército, policia, burocracia, clero e magistratura permanentes — 6rgdos
tragados segundo um plano de diviséo sistematica e hierarquica do trabalho —
, tem sua origem nos tempos da monarquia absoluta e serviu a nascente
sociedade da classe média como uma arma poderosa em sua luta contra o
feudalismo. (MARX, 2011, p. 55)

Tal dindmica de dominacdo garante a reproducdo da ordem capitalista, na medida em
que viabiliza a dominacdo de uma classe sobre a outra. Nesse sentido, supervalorizar a
dimens&o politica como meio resolutivo de todos os conflitos, ou conceber o estado como o
auténtico problema é uma perspectiva limitada de compreenséo da totalidade desse processo.

Esse cuidado € amplamente aferido:
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Para compreender o problema da eficicia dos direitos fundamentais sociais
na sociedade capitalista é necessario ter clareza de que tais direitos
encontram-se inseridos em Constitui¢ces que regulam a organizacao politica,
econdmica e social de uma sociedade dividida em classes antagdnicas, com
interesses divergentes. Esse elemento é central para que ndo se cometa o erro
de negar a contradi¢do existente no Estado, obscurecendo e idealizando sua
funcdo. (DAMASCENA, 2013, p. 17)

Nessa perspectiva, desvelar a contradicao inerente ao Estado e a politica social permite
elucidar os limites da atuacdo estatal por meio da politica na sociabilidade capitalista. Cabe
ressaltar que, nessa dinamica contraditoria, a politica social € componente regulador e
expressao ativa dos conflitos, que podera funcionar, no limite, como elemento de
emancipacao politica.

Porém, a propria politica funciona como meio de conciliagdo improvavel dos
contrarios interesses sociais, visando a amenizar temporariamente e administrar os conflitos e
ndo resolvé-los, uma vez que a resolucdo do conflito de interesses encontra-se em outro plano
da realidade, pois consiste no proprio rompimento com a ordem capitalista vigente, no

horizonte da emancipagdo humana.

A forma mais desenvolvida da politica, a democracia representativa burguesa, possui
limites claros na medida em que ndo ultrapassa o carater de forma de dominagdo. De acordo
com Naves (2010), se a democracia € uma forma politica fundada na liberdade e na igualdade,
é preciso constatar que ela somente pode surgir na modernidade, com a emergéncia da

sociedade burguesa.

A democracia aparece assim pelo que ela é: uma forma de dominacédo
politica historicamente determinada por seu indissocidvel liame com as
esferas da circulagdo e da producdo burguesas, e cujo funcionamento exclui
os trabalhadores do poder real, de tal sorte que, quando lutam em defesa da
democracia, e independentemente das representacfes que fazem de sua
propria luta, os trabalhadores estardo sempre reforcando as condicdes
de sua propria subordinacdo ao capital. (NAVES, 2010, p. 69, grifo
N0sso)

Embora o Estado seja uma estrutura de dominacdo, que materializara a reproducdo da
forca de trabalho via implementacéo de politicas sociais, a luta é parte constituinte dele, o que
exige que tal aparato atenda também as necessidades da classe dominada.

A gestdo publica é composta por elementos instrumentais, regras e normas definidas,

fundadas em calculabilidade, rigor e controle. Essa racionalidade formal — dominacéo racional
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em sua forma legal — estabelece certo consentimento da classe a ordem explorada, sendo que
a forma de se concretizar essa dominacdo se da pela administracdo, por aquilo que Marx

(2011) chamou de méaquina estatal.

Essa burocracia de Estado é igualmente expressdo das contradi¢cbes de classe e se
materializa em uma estrutura centrada no formalismo e em um conjunto de funcionérios de
origens sociais distintas e que formam, ndo raras vezes, um corpo de parasitas que sufocam a
sociedade (MARX, 2011a). Tal burocracia, que tem seus primeiros estagios de concrecdo na
monarquia absoluta (MARX, 2011a), é, ndo obstante, um produto moderno, uma vez que sera
a partir do estado capitalista que se cria a cisdo entre sociedade civil e Estado (MARX,
2010a). Em outros termos, a burocracia, em sua formacéo auténtica, pressupde essa separacao
e a dissolucdo dos individuos de modo antagonizado, numa luta de todos contra todos
(MARX, 2011a).

Nessa perspectiva, em que se deshuda a aparéncia finalistica do Estado democratico, a
questdo que se coloca em pauta €: em que medida é possivel mover-se em direcdo a uma
proposta de Estado, de politica social e especificamente de uma politica de Assisténcia Social
que se aporte nos interesses da classe que vive do trabalho? Um indicativo para se pensar esta
questdo, e que, a0 mesmo tempo, ratifica a critica marxista acerca dos limites da luta restrita a

esfera politica, passa pela fusdo da luta politica com a luta econdmica:

(...) como ndo existem condi¢des materiais — talvez sequer subjetivas — para
algum processo revolucionario, é preciso fundir a luta econébmica com a
politica, levando a perspectiva dos trabalhadores a administragcdo publica
com vistas a sua efetiva democratizacdo. (PACO CUNHA, 2016, p. 24)

O desafio estd em encontrar resposta na propria materialidade: o que € uma politica
social perspectivada pelo trabalho num periodo ndo revolucionario, isto €, nos marcos da
producéo do capital? Como avangar nesta proposta no contexto presente de uma autocracia

burguesa? Algumas pistas podem ser ventiladas:

Faz-se mister tomar a democracia como valor concreto, exercida pela classe que
efetivamente pode e precisa realizar a transformagdo social com vistas a superacdo das
classes, e de situar a administracdo publica no interior das contradi¢des reais que cortam a
burocracia estatal (PACO CUNHA, 2016). Para além da dimensdo politica como meio
conciliatorio e sempre temporario, a melhor forma de Estado “é aquela que os leva a luta
aberta, ¢ com ela a resolugdo” (MARX, 2010 apud PACO CUNHA, 2016, p. 24). A luta em
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aberto na conjuntura atual se configura no desafio — necessario — de fundir a luta politica com

a luta econdmica.

Ou seja, € conceber uma politica de Assisténcia Social que toque na estrutura
econdmica. A luz da discussdo construida, ao romper com Estado, gestdo publica, burocracia,
politica, democracia enquanto “tipos ideais”, ou seja, enquanto conceitos puros, ¢ que se
pretende avancar na analise do caso concreto em pauta: a politica de Assisténcia Social

perspectivada pela l6gica do trabalho.

Assim reconhecida, a revolucdo social como possibilidade real, posta pela
I6gica onimoda do trabalho, néo é a afirmacdo de uma classe, dita universal,
mas a afirmacdo universal do homem. N&o é a afirmacdo do proletariado
como classe universal, mas da universalidade da negacdo de sua condigéo de
classe, de classe que nio é mais uma classe da sociedade civil etc. E essa
condicdo de classe negada, da negacao universal da classe do trabalho — que
ndo reivindica nenhum privilégio histérico, mas a simples condi¢cdo humana
— que se configura como mediacdo para a afirmacdo da universalidade
humana dos individuos progressivamente  universalizados pelo
desenvolvimento das forgas produtivas, mas de um desenvolvimento dado
[até aqui] na forma da alienacdo — na forma da desapropriacdo de si.
(CHASIN, 2000, p. 35)

A raiz da perspectiva por ora defendida tem como horizonte a transformagao social, o
que ndo significa dizer que damos a politica em questdo — A Politica de Assisténcia — tal
potencialidade, mas que buscamos desvendar e defender uma politica social prismada na
I6gica ilimitada e transformadora do trabalho, enquanto potencialidade real de tensionar, de
fato, as relagdes que engendram a vida social.
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2.2 CRITICA MARXISTA DO DIREITO

A esfera do direito € indissociavel do &mbito da politica, uma vez que se materializam
em dimensdes que se inter-relacionam; sdo diferentes e possuem especificidades, mas estdo
em matua conformacdo (MASCARO, 2013). No campo de analise do presente estudo, a
LOAS e a PNAS se constituem em normas juridicas construidas e resultantes de um processo
de luta social e politica pelo direito a Assisténcia Social. Nesse sentido, serd realizada a critica
marxista do direito, enquanto ponto central a ser estudado que subsidiara a analise dos objetos
de estudo propostos — LOAS e PNAS.

O Estado brasileiro, frequentemente tomado como um Estado de direitos®, imp&e-nos
acessar 0 aparato legalista — aquele que se da por meio de leis, tratados, convencdes, etc. —
enquanto suporte a luta por direitos sociais. E neste ambito que a politica de Assisténcia
Social estd posta como um instrumento que dispde sobre a Assisténcia Social na qualidade de
direito social.

E inegavel o avango legalista do pais, com a Constituicio Federal de 1988 e as
subsequentes legislacdes — como as normas juridicas que serdo analisadas no presente estudo:
LOAS e PNAS - avanco este oriundo das lutas sociais. No entanto, a historia nos comprova
que a mediacdo juridica é uma conquista social ndo resolutiva por si s8; no caso especifico,
reconhece-se o direito a Assisténcia Social, mas a formulacdo e a implementacdo dessa norma
se encontra nao s6 no plano juridico, mas também no @mbito econémico, politico e social.

Nessa perspectiva, a norma juridica ndo serd analisada no presente estudo “por si s0”,
uma vez que a expansdo progressiva do modo de producdo capitalista pressupde o

desenvolvimento também progressivo de relagées juridicas (PACO CUNHA, 2015).

O direito, fixando a circulagdo ndo faz mais do que promulgar os decretos
dos direitos do homem e do cidaddo; (...) ele escreve sobre a face do valor de
troca os sinais da propriedade, da liberdade e da igualdade, mas (...) estes
sinais (...) se leem como “exploragdo, escravatura, desigualdade, egoismo
sagrado. (NAVES, 2001, p. 4)

% “Estado de Direito é aquele em que o poder exercido é limitado pela Ordem Juridica vigente, que iré dispor,
especificamente, desde a forma de atuacdo do Estado, suas func@es e limitacdes, até as garantias e direitos dos
cidaddos. Dessa forma, tanto Estado, quanto seus individuos sdo submetidos ao Direito. O Estado, assim, ndo
poderd impor suas vontades que ndo tiverem fixadas em lei, e nem podera atuar contra as leis existentes. Dessa
forma, o Estado deverd, além de acatar as leis, proteger sua populacdo, concedendo-lhe seguranca, e sendo
eficiente na busca do bem comum.” Disponivel em:
http://www.jurisway.org.br/v2/pergunta.asp?idmodelo=6367. Acesso em: 12 fev. 2016.
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Nesse sentido, Pachukanis (1988, p. 54) aponta que “a lei pode determinar, de forma
bastante precisa, 0 que pode ser comprado e vendido, como também sob que condicdes e por
quem”. A forma juridica sera entdo, substancial para o desenvolvimento da aparéncia de uma

“liberdade comercial”:

No capitalismo, as relacBes juridicas correspondentes desenvolvem as
relacBes reais existentes sob um carater homogéneo, em iguais proprietarios
de mercadorias. Esse movimento €, j& em si mesmo, replicador da forma
aparente da propria realidade uma vez que nessa forma aparente pré-
juridica, por assim dizer — instante de génese particular em que 0 momento
juridico ainda ndo se constituiu decisivamente —, estdo apagadas as relagdes
sociais entre homens no resultado social concreto, isto é, as mercadorias. (...)
a prépria producdo das mercadorias é ja& um modo de distribuicdo desigual
dos meios de producdo dessas coisas. Assim, a desigualdade real é
refletida na forma aparente como igualdade, dada pela equiparagdo
objetiva dos trabalhos como equivalentes, isto é, a abstracao real de suas
diferencas — um requisito para as trocas. (PACO-CUNHA, 2015, p. 4,
grifo nosso)

Dessa forma, o autor em tela aponta que “as relagdes econdmicas” ndo “sdo reguladas
por conceitos juridicos”, mas que, “ao contrario, sdo as relagdes juridicas que derivam das
relagdes economicas” (MARX, 2012a apud PACO-CUNHA, 2015, p. 3), de modo que

E preciso considerar que os muitos enlaces determinativos entre elementos
superestruturais, incluindo o “reflexo juridico”, proporcionam condigdes
para uma maior e mais elevada heterogeneidade entre tal reflexo e as
relacbes reais, tomadas as Ultimas na valorizacdo imediata do capital.
(PACO- CUNHA, 2015, p. 7, grifo do autor)

O processo de valorizagdo do capital se viabilizara pela estrutura burocrética estatal. O
Estado capitalista é expressao da correlacdo de forcas presentes na sociedade, em que a esfera
juridica é a mediagdo necessaria para a resolucdo de conflitos sociais. Conflitos estes,
“expressos” em direitos sociais. Os direitos sociais, por sua vez, sdo instituidos igualmente
para todos os cidaddos, embora 0 acesso a esfera juridica seja condicionado & posigdo de
classe — classe trabalhadora e classe capitalista — ocupada pelo sujeito. Em outras palavras,
temos um direito “igualitario” para atores sociais distintos, o que revela o carater abstrato do

direito:

O momento juridico se desenvolve em outras dire¢bes, assume a forma
normativa, ganha funcionarios etc., ou, ainda, é absorvido pelas estruturas
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politico-burocraticas existentes. Sua relacdo de heterogeneidade se
amplifica; a tendéncia homogeneizante (que agrava aquela abstracdo real dos
diferentes trabalhos) se consolida no modo cada vez mais abstrato do direito.
Seu funcionamento real, sua interferéncia na realidade efetiva, s6 é
possivel por mediacdo do aparato politico-burocratico mas também por
seu carater heterogéneo com respeito as relacdes que pretende regular. Ndo
poderia ser funcional se expressasse, por exemplo, a desigualdade real de
propriedade no lugar da igualdade formal dos homens enquanto
proprietarios. Quanto mais heterogéneo e abstrato, menos se apresenta
ligado a um modo particular de dominacéo, sobretudo porque tende a
portar aspiragdes aparentemente universais (porque abstratas),
mobilizar sentimentos e apresentar terminologia insuspeita (igualdade,
vida, liberdade, etc.). (PACO CUNHA, 2015, p. 5, grifo nosso)

O carater desigual e subjetivo do direito, que se materializa no acesso dissonante a
justica por parte dos atores sociais, revela um modelo de (in) justica que nos remete a justica
que deve se consubstanciar a priori desta: “Mas ‘todos os membros da sociedade’ e ‘o igual
direito’ sdo apenas modos de dizer. O essencial é que, nessa sociedade comunista, cada
trabalhador tem de receber seu ‘fruto integral do trabalho’” (MARX, 2012a, p. 29).

Esse igual direito é direito desigual para trabalho desigual. Ele néo
reconhece nenhuma distincdo de classe, pois cada individuo é apenas
trabalhador tanto quanto o outro; mas reconhece tacitamente a desigualdade
dos talentos individuais como privilégios naturais e, por conseguinte, a
desigual capacidade dos trabalhadores. (MARX, 2012a, p. 32)

Essa assertiva marxista toca na questdo social e econémica inexoravelmente, uma vez
gue sera na sociedade burguesa capitalista que o desenvolvimento da forma juridica atinge seu

apogeu:

(...) é apenas na sociedade burguesa capitalista, em que o proletariado surge
como sujeito que dispbe da sua forca de trabalho como mercadoria, que a
relacdo econdmica da exploracdo € juridicamente mediatizada sob a
forma de um contrato. (PACHUKANIS, 1988, p. 14, grifo nosso)

Nessa perspectiva € que o autor, na tentativa de aproximar a forma do direito da forma
da mercadoria, afirma que o “direito assim como a troca, ¢ um meio de comunicagdo entre
elementos sociais dissociados, (...) 0 estado de paz passa a ser uma necessidade quando a
troca se torna um fendmeno regular” (PACHUKANIS, 1988, p. 90-91).

Na medida em que a sociedade representa um mercado, a maquina do
Estado estabelece-se, com efeito, como a vontade geral, impessoal, como
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a autoridade do direito etc. No mercado, como ja foi visto, cada
consumidor e cada vendedor € um sujeito juridico por exceléncia.
(PACHUKANIS, 1988, p. 97, grifo nosso)

Revela-se assim, o0 entendimento acerca do aparato estatal, assim como do direito

enquanto uma espécie particular de ideologia®.

(...) embora a atividade de organizacdo estatal se concretize, efetivamente,
sob a forma de ordens e de decretos que emanam de pessoas singulares, a
teoria juridica aceita, em primeiro lugar, que ndo sejam as pessoas, mas
sim o Estado quem da as ordens e, em segundo lugar, que tais ordens
estejam submetidas as normas gerais da lei que expressa novamente a
vontade do Estado. (PACHUKANIS, 1988, p. 97, grifo nosso)

Desse modo, Herrera Flores (2009, p. 27) assevera que as pessoas que lutam pelos
direitos acabam desencantadas, pois, “apesar de nos dizerem que temos direitos, a imensa
maioria da populacdo mundial ndo pode exercé-los por falta de condi¢cbes materiais para
isso”. Sobre tal linha de analise defendida pelo autor em tela, cabe ponderar que as condicdes
materiais em sua concretude se dardo com o fim da apropriacdo privada dos meios de

producdo, por meio da prépria revolugao social.

Isso fez com que muitos e muitas “acreditassem” que os direitos
reconhecidos nas constituicdes — o politico apresentado como autbnomo
frente a0 econdmico — podem servir, por si sOs, para atacar as injusticas
sociais produzidas pelo sistema econdmico. Todo o edificio constitucional
do Estado de Direito parece cumprir uma funcdo autdbnoma com respeito a
suas bases materiais. Sua racionalidade, coeréncia e universalidade parecem
ficar garantidas pelo proprio sistema juridico/constitucional, enquanto sua
base material — a econbmica — se apresenta como uma estrutura submetida a
(ir) racionalidade da “mao invisivel do mercado”. Todo edificio racional
funcionaria sustentado em relacGes sociais que seriam a melhor forma de
assinalar os recursos tanto materiais (satide, moradia...) como imateriais (0s
mesmos direitos que se incluiam nas normas constitucionais). Nada mais
distante da realidade, pois o sistema capitalista é um todo, uma totalidade,
em que o politico (que aparentemente goza de autonomia em face das
relacBes sociais materiais) € um instrumento e uma pratica funcional as
premissas econdmicas hegemdnicas (aparentemente autbnomas em face de

® O que foi exposto até 0 momento néo quer dizer, de modo algum, que eu considere a forma juridica como um
“simples reflexo de uma pura ideologia”. A esse respeito penso haver usado expressdes suficientemente claras:
“o direito, considerado como forma, ndo existe somente na cabega das pessoas ou nas teorias dos juristas
especializados; ele tem uma histéria real, paralela, que tem seu desenvolvimento ndo como um sistema
conceitual, mas como um particular sistema de relagdes” (PACHUKANIS, 1988, p. 12).
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suas premissas ideoldgicas, politicas e juridicas). (HERRERA FLORES,
2009, p. 128)

O direito é, por esséncia, um instituto que ndo pretende fazer valer a “letra da lei”, uma
vez que esta se encontra num plano abstrato que ndo necessariamente se realiza no @mbito da

materialidade das relagdes sociais.

Tudo dependeréa da situagdo que cada um ocupe nos processos que facilitam
ou dificultam o acesso aos bens materiais e imateriais exigiveis em cada
contexto cultural para se alcancar a dignidade. Isso porque a linguagem dos
direitos ¢ sempre uma linguagem ‘“normativa” (nunca descritiva). O direito
nunca afirma o que é. Sua ldgica é de natureza debntica, quer dizer, de
“dever ser”. De fato, quando nos diz que “somos” iguais perante a lei, o que
em realidade esta dizendo ¢ que “devemos” ser iguais perante a lei. A
igualdade n&o é um fato ja dado de antem&o. E algo que se tem de construir,
utilizando para isso todo tipo de intervengdes sociais e publicas. Portanto,
quando utilizamos a linguagem dos direitos, ndo partimos do que “temos”,
mas sim do que devemos ter. (HERRERA FLORES, 2009, p. 38, grifos do
autor)

Sobre a natureza do “dever ser” do direito, Zelia Lopes da Silva, em sua obra “4

domestica¢ado dos trabalhadores nos anos 30", retrata com clareza a aparéncia juridica:

O fato € que muitas das reivindicacdes do movimento sindical séo
incorporadas nos textos de leis apenas como principios. A jornada de “oito”
horas de trabalho, um dos pontos reivindicados, é implementada somente
como um principio pois deixa assegurado o recurso a sua ampliacdo para dez
horas, através do pagamento da hora suplementar. (SILVA, 1990, p. 93)

Portanto, ao se falar de um Estado de direitos, faz-se necesséario ter a ciéncia que a ndo
efetividade dos “direitos promulgados” por um estado democratico ndo ¢ uma questao de
resolucdo normativa, ou seja, que se concretize no proprio ambito do direito, com o

aperfeicoamento das normas juridicas.

Avancemos na critica a esfera do direito a fim de suscitar elementos que elucidem o

papel desempenhado pela norma juridica no marco da sociedade do capital.

(...) justamente por isso que na sociedade burguesa a forma juridica, em
oposicdo ao que acontece nas sociedades edificadas sobre a escravatura e a
serviddo, adquire uma significacdo universal; é por isso que a ideologia
juridica se torna a ideologia por exceléncia e que também a defesa dos
interesses de classe dos exploradores surge, com um Sucesso sempre
crescente, como a defesa dos principios abstratos da subjetividade
juridica. (PACHUKANIS, 1988, p. 14, grifo nosso)
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Para o autor em tela, a compreensdo da forma juridica enquanto uma “espécie
particular da ideologia” se constitui em um viés de estudo determinante para um marxista que
se prop0Oe a analisar as categorias juridicas (PACHUKANIS, 1988). Sartori (2015, p. 9), ao
analisar as especificidades da esfera juridica e da esfera politica, aponta que, para Marx, “o

Direito nada mais ¢ que o reconhecimento oficial do fato”:

Ai tem-se mesmo a possibilidade de questbes socio-politicas serem elevadas
ao nivel de “oficialidade™; caso partamos de Marx, pode-se dizer que o
Direito, pois, traz justamente isso: um grau de oficialidade. Na esfera
juridica, pois, ndo h& uma efetiva reconciliagdo (Voérsonung) das tensbes
colocadas no campo juridico, ou mesmo uma radicalizacdo destas tensoes.
Pelo contréario. Partindo dos apontamentos do autor, no Direito ha somente
reconhecimento post festum do modo pelo qual se desenvolvem relacbes no
campo sdcio-politico. (SARTORI, 2015, p. 9)

Para além do entendimento do direito enquanto um instituto que se estabelece pelo
reconhecimento pés-fato na sociedade burguesa, cabe problematizar: no que se constitui a

norma propriamente dita?

(...) uma norma, e isso tem de ser reconhecido desde o principio, ndo é mais
gue um meio, um instrumento a partir do qual se estabelecem caminhos,
procedimentos e tempos para satisfazer, de um modo “normativo”, as
necessidades e demandas da sociedade. Uma norma nada mais pode fazer
por si s6, ja que sempre depende do conjunto de valores que impera em uma
sociedade concreta. Dos sistemas de “valores dominantes” e dos processos
de divisdo do fazer humano € que surgem as pautas gerais para construir as
normas e, assim mesmo, de onde surgem 0s critérios mais importantes para
sua justificacdo, interpretacdo ou legitimacdo perante os cidaddos e cidadas
gue estdo obrigados a cumpri-las. (HERRERA FLORES, 2009, p. 40, grifo
n0sso).

A génese e a funcdo social da norma sdo entendidas a partir de sua inser¢cdo em
processos sociais de divisdo do trabalho humano, assim como de um sistema de valores:
“Estamos diante de meios, de instrumentos que prescrevem comportamentos, impdem deveres
e compromissos individuais ou coletivos, sempre interpretados a partir de um sistema
axiolégico e econdomico dominante” (HERRERA FLORES, 2009, p. 41).

Ao avancar no estudo do aparato juridico, para aléem do conhecimento acerca da

origem do direito, e da forma como se institui socialmente, para adentrar na analise dessa
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esfera torna-se inerente retomar a critica ao Estado, uma vez que a esfera estatal se institui

enquanto “veiculo da lei”:

A lei sempre emana do Estado e permanece, em Gltima analise, ligada a
classe dominante, pois o Estado, como sistema de 6rgdos que regem a
sociedade politicamente organizada, fica sob o controle daqueles que
comandam o processo econdmico, na qualidade de proprietarios dos
meios de producdo. (LYRA FILHO, 2003, p. 3, grifo nosso)

O Estado, por mediagdao do direito, “regula” a ordem social, nesse sentido, a
concepcao do estado como garantidor do bem comum que viabiliza a justica social por meio

do direito se constitui em uma aparéncia imediata:

(...) o condicionamento reciproco entre os modos de atuacdo do estado tem
como forca central a propria insuficiéncia imanente das medidas
administrativas frente aos problemas sociais, isto é, seu carater nao
resolutivo das contradigdes sociais condiciona também a explicitacdo de
meios repressivos. Mas tais meios repressivos ndao podem ser (nicos nem
muito duradouros, pois isso leva necessariamente a contestacdo da
universalidade objetivamente aparente do Estado. (PACO-CUNHA, 2015b,
p. 25, grifo nosso)

Nesse sentido, ao desenvolvimento do modo de producdo capitalista € inerente o
desenvolvimento de uma forma de Estado, assim como do momento juridico que é reflexo de

tal engendramento social.

A antitese entre o Estado representativo democratico e a sociedade burguesa
¢ a culminacdo da antitese classica entre a comunidade puablica e a
escraviddo. No mundo moderno, todos sdo, a um sO tempo, membros da
escraviddo e da comunidade. Precisamente a escraviddo da sociedade
burguesa é, em aparéncia, a maior liberdade, por ser a independéncia
aparentemente perfeita do individuo, que toma o movimento desenfreado dos
elementos estranhados de sua vida, j& ndo mais vinculados pelos nexos
gerais nem pelo homem, por exemplo, o movimento da propriedade, da
industria, da religido etc., por sua propria liberdade, quando na verdade e,
muito antes, sua servidao e sua falta de humanidade completas e acabadas. O
privilégio é substituido aqui pelo direito. (MARX, 2003 apud PACO-
CUNHA, 2015, p. 25, grifo nosso)

No presente trabalho, essa questdo da norma — que mais adiante sera tratada na forma
da LOAS e da PNAS — precisa ser considerada como medida administrativa emanada pelo

Estado. Atentemo-nos para a inter-relacdo existente entre a esfera politica e a juridica:
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(...) ao passo que a politica é o &mbito em que as desigualdades séo
constitutivas do confronto e em que se pode colocar explicitamente na
luta de classes, o Direito é o campo em que estas desigualdades afloram
com muito mais dificuldade, devendo-se passar justamente pela
mediacdo da politica antes que se possa chegar a qualquer
“reconhecimento oficial”. Mesmo a relacdo entre Direito e luta de classes é
muito mais mediada que aquela que ocorre no campo da politica, um terreno
gue, mais facilmente, traz a tona o antagonismo classista e, segundo Marx,
mesmo o cardter irreconcilidvel deste nos limites da atual sociedade.
(SARTORI, 2015, p. 13, grifo nosso)

Uma vez que a politica e o direito sdo campos de explicitacdo da luta de classes, 0
autor ressalta a relevancia da inter-relacéo entre tais aparatos no sentido do reconhecimento

juridico, que é expressdo das lutas politicas:

De um lado, tem-se somente o reconhecimento dos resultados das dltimas;
doutro lado, porém, sem este reconhecimento as lutas politicas ndo chegam a
uma institucionalizacdo duradoura, 0 que, em determinadas circunstancias,
como na luta pela diminuigdo da jornada de trabalho tratada por Marx em O
capital, pode ser de enorme importancia. (SARTORI, 2015, p. 9)

Ademais, o autor sustenta que a esfera politica é mais propicia ao desenvolver destes
conflitos em relacdo ao ambito juridico. No entanto,

Se 0 campo em que coloca a luta de classes parece ser aquele do Direito e da
politica, Marx e Engels apontam certa insuficiéncia nisto, dado que se trata
essencialmente, de “formas ilusorias”. Todas as lutas no interior do Estado, a
luta entre democracia, aristocracia e monarquia, a luta pelo direito de voto
etc. etc., ndo sdo mais do que formas ilusérias — em geral, a forma iluséria da
comunidade — nas quais sdo travadas as lutas reais entre as diferentes classes.
(SARTORI, 2015, p. 16)

Nesse sentido € que a politica e o direito ndo se constituem em bases autbnomas e
resolutivas por si mesmas. O entendimento da potencialidade de ambas esferas remete ao
papel central das lutas de classe, que devem vislumbrar para além destas instancias, que se
constituem em canal de conflito e ndo meio de se atingir plenamente os interesses da classe

trabalhadora.

A transformacdo poderia mesmo passar por estas esferas, isto ndo se
nega. Porém, tratar-se-ia de algo que, em grau consideravel, acontece
muito mais apesar delas que devido a elas. E, assim, mesmo a discussao
acerca das formas distintas de governo, classica na filosofia politica, deixa
de lado o essencial e, se acompanhamos Marx, é preciso dizer: volta-se
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somente a superficie e ndo aquilo a ser enfocado ao se ter em conta uma
posicao efetivamente critica. (SARTORI, 2015, p. 17, grifo nosso)

Assim, o direito tem um papel decisivo para a classe burguesa:

O nascimento da forma juridica moderna, o reconhecimento de um estatuto
universal de sujeito de direito que pertenceria “naturalmente” a todos
os homens, é uma forma de subjugamento dos trabalhadores que
aparece como 0 seu contrario: como a realizagdo da liberdade e da
igualdade dos homens. (NAVES, 2001, p. 4, grifo nosso)

Sob a aparéncia da justica que € neutra, o aparato juridico escamoteia a realidade das

relagOes sociais desiguais sob o discurso da lei que é igual para todos. Desse modo,

A luta dos trabalhadores precisa ser travada tanto no terreno da
legalidade burguesa, como no campo da ilegalidade. A acdo ilegal da
classe operaria deve mesmo ser o aspecto dominante da luta, pois é ela que
vai garantir a independéncia organizativa e politica dos trabalhadores.
(NAVES, 2001, p. 5, grifo nosso)

A critica marxista ao direito — tomado como um complexo abarcado em grande
medida pelo complexo politico — determina sua efetividade de modo a transpor o seu modo de
manifestacdo de talhe “neutro e supremo”. O resgate da génese da forma juridica — atrelada as
necessidades mercantis — assim como do reflexo das relacGes sociais e, portanto, das relacdes
de dominagdo social que engendram o direito, é que se corrobora a defesa do autor
supracitado. Ou seja, uma vez que o ambito da legalidade (burguesa) ndo se pauta nos
interesses da classe trabalhadora, a luta social deve avangar no aparato juridico e ndo se

restringir a0 mesmo.
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3 GENESE E FUNCAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO
CAPITALISMO E NA PARTICULARIDADE BRASILEIRA

3.1 A INSTITUICAO DA ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL: CONTEXTUALIZACAO
HISTORICA

O momento da génese historica — constituinte da triade: génese historica, funcao social
e analise imanente — se d& enquanto um resgate inicial para fins deste projeto, uma vez que se
faz necessario aprofundar este elemento de modo a apreender o momento histdrico, tal como
as relacOes de forcas e 0s grupos enredados nesse processo de formacao da Assisténcia Social

no pais.

Diante da perspectiva da Assisténcia Social como politica publica, e da aprovacédo da
Politica Nacional de Assisténcia Social, que da as bases concretas para a implantacdo de um
sistema de gestdo, o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), como forma de

materializar tal politica ser recente, é necessario analisa-la.

Para melhor analisar os contornos da politica de Assisténcia Social na atualidade, é
necessario compreender como a Assisténcia Social se configurou durante o desenvolvimento

e consolidagdo da estrutura capitalista no pais.

As condicionalidades especificas do Brasil, como a cultura cafeeira, o histérico de
subordinagdo em relacdo aos paises desenvolvidos, além dos fortes tracos clientelistas e as
demais herancas colonialistas serdo determinantes na constituicdo das politicas sociais no

pais.

Desse modo, Chasin designa esse particular a que pertence o Brasil de via
colonial, ja que este particular tem suas raizes na articulacdo do pais com a
acumulacdo primitiva da metrépole e a industrializacdo ocorre bem mais
tarde que a alemd sem nunca “romper com sua condi¢do de pais subordinado
aos polos hegemdnicos da economia internacional”. (PACO-CUNHA;
REZENDE, 2015, p. 5)

Durante a Republica Velha (1889-1930), o pais ainda ndo possuia uma estrutura

capitalista solida, pois a economia era baseada na monocultura do café, destinada para
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exportacdo, com o poder centrado nas maos da oligarquia cafeeira. Ou seja, existia a

necessidade de se manter o poder local dos coronéis.

A industrializacdo naquele periodo era incipiente, a estrutura capitalista ainda se
encontrava em formac&o; consequentemente, as politicas sociais também. Sendo assim, na
assisténcia, vigorou, através do higienismo, a perspectiva de uma reforma social e moral do

individuo.

A industrializacdo brasileira teve seu primeiro impulso no final do século XIX, sendo
gue um parque industrial ainda incipiente ndo permitira a concentracdo do proletariado, mas a
questdo social ja se fazia perceber nos centros urbanos. As condigdes de trabalho eram
precérias e 0 estado de tensdo era permanente por falta de uma legislacdo trabalhista.

Quanto mais proximo da década de 1930, maiores eram as pressoes feitas pela classe
trabalhadora sobre o Estado, uma vez que, com a industrializacdo, essa classe havia crescido.
Nesse periodo, consequentemente, o Estado inicia, embora fragilmente, a sua intervencédo

social.

O capitalismo brasileiro nasce entdo com uma debilidade congénita, o que se
expressa no carater atrofico do capital aqui constituido, expresso em uma
classe burguesa sem capacidade de levar a cabo os desafios do
desenvolvimento capitalista. Atrofiada e débil em sua esséncia, dada a
auséncia de possibilidade do progresso econdmico e sua subordinagdo
estrutural aos interesses imperialistas, manifesta-se politicamente no
exercicio de seu dominio de maneira autocratica. (PACO-CUNHA;
REZENDE, 2015, p. 3, grifos do autor)

Cabe ressaltar que as politicas sociais implantadas no pais sdo “antecipatdrias”, uma
vez que elas sdo feitas antes mesmo do fortalecimento da classe proletéria, ou seja, antes de
seu entendimento enquanto classe para si’. De acordo com Vasconcelos, essa é uma
caracteristica das politicas sociais dos paises periféricos (sdo classificadas como
“antecipatdrias” ou “prematuras”), pois esses paises nao possuiam uma popula¢do operéria

consideravelmente grande em comparagdo aos paises centrais. Como afirma Vasconcelos,

" E 0 momento em que o proletariado deixa de ser “classe em si” e se torna “classe para si” e consegue elaborar
um projeto politico para toda a sociedade, cujo objetivo é conquistar a hegemonia, elevando ao méximo de
universalidade o ponto de vista das classes subalternas. 1sso sup8e um trabalho sistematico de carater educativo-
organizativo para elevar intelectualmente grupos subalternos cada vez mais amplos e suscitar o surgimento de
intelectuais de tipo novo, que, emergindo das massas, permane¢am a elas vinculadas (CARDOSO, 2005, p. 8).
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O caso brasileiro é também aqui sugestivo quando se enfoca a historia da
legislacdo trabalhista brasileira. As primeiras medidas legais no Brasil
aconteceram quando a classe operaria, no sentido classico do termo,
constituia menos de 10% da populacdo. Se compararmos com a experiéncia
britdnica, a legislagdo emerge naquele pais com uma populacdo operéria
comparativamente muito maior. (VASCONCELOS, 1989, p. 71)

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

Nesse sentido,

A via colonial entdo se da no quadro de uma formacdo subsumida ao
imperialismo, onde a economia nacional é subsumida aos interesses dos
polos hegemdnicos do capital internacional, iniciando-se o processo de
industrializacdo hipertardiamente, se caracterizando pela interdi¢éo das lutas
e bandeiras progressistas no plano politico (PACO-CUNHA e REZENDE,
2015, p. 5).

De acordo com Vasconcelos,

Essa caracteristica tem implicagdes no campo das politicas sociais: os atores
politicos e econdmicos dos paises periféricos tém a sua disposicdo um
conjunto de experiéncias que podem sugerir cursos de acdo mais vantajosa, e
gue permitem a previsdo e antecipacdo de alguns resultados possiveis. Deste
modo, as acdes e reacdes de todos 0s atores sociais significativos podem ser
influenciadas por ideias e comportamentos advindos do mundo central. As
elites nacionais, por exemplo, puderam copiar solucbes, politicas e
institucionais que, segundo seus pontos de vista, mostraram-se eficientes no
centro (VASCONCELOS, 1989, p. 70).

No Brasil, em 1923, é aprovada a Lei Eloy Chaves, que cria as Caixas de
Aposentadoria e Pensdao (CAP’s). Esta serd a primeira expressao da previdéncia no pais, que,
posteriormente, dara inicio a assisténcia médica no Brasil. As CAP’s se constituiam de
organizacGes privadas por empresa sem vinculo com a esfera publica estatal. O Estado
regulamentava a relagdo entre empregadores e empregados, porém ndo obrigava a existéncia

das CAP’s nas empresas.

As Caixas se destinavam a criacdo de um fundo, mediante a contribuicdo dos

empregadores, dos empregados e do Estado, tendo o objetivo, conforme afirma Santos, de
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Garantir parte do fluxo da renda normalmente auferida pelo empregado, no
momento em que ele se desligasse da producéo por velhice, invalidez ou por
tempo de servico -, ou a seus dependentes em caso de morte, além da
assisténcia médica. Instaurava-se o0 esquema classico, onde o empregado
abre méo de parte de sua renda presente, enquanto dela ainda participa do
processo de acumulacdo, a fim de obter parte dela, no futuro, quando ja
estiver ausente. Ndo se tratava de um direito de cidadania, inerente a
todos 0os membros de uma comunidade nacional, quando ndo mais em
condicbes de participar do processo de acumulagdo, mas de um
compromisso a rigor privado entre 0s membros de uma empresa e seus
proprietarios. (SANTOS, 1989, p. 21-22, grifos nossos)

Ainda, segundo Santos:

A resposta estatal as demandas do movimento operdrio na esfera da
producéo foi, portanto, lenta, antes de 1930, se comparada a velocidade da
proliferacdo do modelo previdenciario, de natureza basicamente
compensatoria, fixado pela Lei Eloy Chaves. Em 1932, quando estd em meio
o ciclo de atendimento as reivindicagdes da forca de trabalho industrial, ja
operavam 140 CAP’s cobrindo 189.482 segurados ativos, 10.279
aposentados e 8.820 pensionistas. Estava claro que, enquanto o estado
preocupava-se, essencialmente, em reordenar as relagdes no processo de
acumulacdo, a questdo social, strictu sensu, se vinha resolvendo,
privadamente, mediante acordos de seguro com gue Se comprometiam,
privadamente, empregadores e empregados. A responsabilidade estava clara
e nitidamente dividida: ao Estado incumbia zelar por maior ou melhor
justica no processo de acumulacdo, enquanto que as associagdes
privadas competia assegurar 0S mecanismos compensatorios das
desigualdades criadas por esse mesmo processo. (SANTOS, 1989, p. 28,
grifo nosso).

Apds a Revolucdo de 1930, registra-se no pais uma intensificacdo do processo de
industrializacdo e um significativo impulso nos ambitos econémico, social, politico e cultural.
Uma caracteristica peculiar ao Brasil naquele periodo se da pelo fato de o Estado ser o grande
impulsionador do desenvolvimento urbano-industrial do pais, processo este inverso ao dos

paises desenvolvidos.

A transicdo que caracteriza este periodo ndo foi, na verdade, revolucionaria,
pois 1930 marcou um momento de rearranjo do bloco de poder, rearranjo
este feito pelo alto, excluindo qualquer participacdo efetiva das classes
subalternas, e tendo um componente conciliador bastante nitido.
(ANTUNES, 1982, p. 66, grifos do autor)
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Sendo assim, ¢é a partir dos anos 1930 que temos a efetivacdo e a generalizacdo das
relacBes capitalistas no Brasil. “E neste periodo que temos a forma mais emblematica de
manifestacdes (...) de revolucdo passiva, de moderniza¢do conservadora em nossa historia”
(COUTINHO, 2006, p. 177), visto que, como colocado anteriormente, o principal
protagonista da industrializagdo brasileira foi o Estado, ou seja, uma industrializacdo pelo
alto, conduzida pela burguesia com a exclusdo da populacdo de maneira geral, da participacédo

no processo de transformacao.

No caso do Brasil, essas formas burguesas tém, ao longo de sua historia,
garantido a insercdo do Brasil na ordem capitalista, por meio de um processo
de modernizacao-subordinada, traco indelével de uma burguesia que nédo
apenas deixa de romper com seu passado colonial, mas que, exatamente por
isso, 0 repBe logica e historicamente, cedendo seus dedos para ndo perder
seus anéis. De modo que a categoria da via colonial nos permite dimensionar
também a questdo democratica. Como sabemos, a base da hegemonia
burguesa no Brasil foi e tem sido o permanente alijamento das massas
trabalhadoras das instancias de decisdo, seja pela coercdo explicita, na forma
de governos autocratico-bonapartistas, seja pela via da autocracia burguesa
institucionalizada. Em ambas as formas, prevaleceu o projeto de
modernizagdo subordinada do capitalismo brasileiro. (MAZZEO, 2003, p.
170, grifos do autor)

Com o inicio da industrializacdo, o pais entrou em um periodo de maior
desenvolvimento econdmico, que se refletiu no crescimento da populacdo e da urbanizacao.
A concentracdo da populacdo nas areas urbanas trouxe consigo problemas com relagdo a
educacao, a habitacdo, ao saneamento bésico, a infraestrutura e tantos outros. Na medida em
que a industrializacdo avancava, crescia a concentragdo da renda, ampliando-se as
desigualdades sociais, aumentando-se as tensdes nas relacGes de trabalho e agravando-se a

questao social.

Analisando-se o panorama mundial, serd a partir da década de 30 (principalmente
depois da Segunda Guerra Mundial/pds-1945) que os paises mais desenvolvidos da Europa

experimentaram o que se tornou referéncia para todo o mundo: o Estado de Bem-Estar Social.

Por meio dessa nova experiéncia, tinha-se, por um lado, uma melhor distribuicdo da

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

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

No mesmo periodo, no Brasil, 0 governo que entdo assume o poder passa a reconhecer
a questdo social como uma questdo politica, que devia ser enfrentada e resolvida pelo Estado,

e ndo mais como uma questdo de policia (como era tratada nos governos anteriores).

No marco da estratégia desenvolvimentista, a estruturagdo das politicas sociais no
Brasil se dard com a introducdo de elementos corporativistas e de cooptacdo da classe

trabalhadora. Com relacéo a politica nacional desenvolvimentista, Coutinho afirma:

Ao longo do periodo populista, quando tem lugar a efetiva implementagéo
da politica econdmica nacional-desenvolvimentista, as caracteristicas
essenciais deste Estado criado depois de 30 se mantém. Perdura, em
primeiro lugar, a teoria e a pratica de que a modernizagcdo, ou seja, 0
desenvolvimento econdmico, tem um protagonista central que é o
Estado. Em segundo lugar, conserva-se a ideia de que alguns interesses
podem certamente se fazer representar, mas somente quando essa
representacdo tem lugar no interior do proprio Estado. (COUTINHO,
1993, p. 82, grifos nossos).

Esta é outra questdo que evidencia as caracteristicas da revolugdo passiva no Brasil, a

tendéncia corporativista do Estado. Como afirma Coutinho,

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

Em 1933, temos a criacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAP’s), sendo
vinculados as categorias profissionais (que deveriam ser regulamentadas por lei). Os IAP’s se
destinavam aos trabalhadores urbanos que possuiam carteira assinada e que tinham sua
profissdo regulamentada pelo Estado, ou seja, 0 acesso dos trabalhadores aos direitos sociais

era regulado pelo Estado.
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Os IAP’s estruturaram a “cidadania regulada”, uma vez que o Estado é o responsavel
por regular quem terd acesso aos direitos (com os mecanismos de regulamentacdo da

profissao).

Segundo Wanderley Guilherme dos Santos, para se entender a politica econdmico-

social p6s-1930, faz-se necessario entender o conceito-chave de cidadania regulada:

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

Ademais, segundo Santos,

Quando, apds reestruturar nestes moldes a esfera da producéo, o Estado se
volta para a politica social strictu sensu, a ordem de cidadania regulada
assim gerada ir4 condicionar o sistema de desigualdades decorrentes da
politica oficial de previdéncia, por um lado, e o desenvolvimento de um
conflito ao mesmo tempo politico e antiburocratico, por outro. (SANTOS,
1989, p. 69)

Por conseguinte, a Assisténcia Social se destinava aqueles individuos que ndo eram
considerados cidaddos (que ndo tinham acesso ao trabalho, ou quando ndo tinham sua
profissdo regulamentada por lei); tal assisténcia se dava por meio de acdes filantropicas e
caritativas. Fleury delimita a relacdo estabelecida entre o Estado e os individuos a quem se

destinava a Assisténcia Social como cidadania invertida:

Tratava-se portanto de uma relacdo de cidadania invertida, ja que o
individuo passa a ser beneficiario do sistema pelo motivo mesmo do
reconhecimento de sua incapacidade de exercer plenamente a condicdo de
cidaddo. Nesta condi¢do politica de cidadania invertida, o individuo entra
em relagdo com o Estado no momento em que se reconhece como um néo-
cidadao. Os seus atributos juridicos e institucionais sdo, respectivamente, a
auséncia de uma relacao formalizada de direito ao beneficio, 0 que se
reflete na instabilidade das politicas sociais nesta area, e uma base
institucional inspirada em um modelo de voluntariado das organizacdes
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de caridade, mesmo quando s&o instituicoes estatais. (FLEURY, 1989, p.
44, grifo nosso).

A categoria — “cidadania invertida” — utilizada pela autora para caracterizar um
periodo especifico da prestacdo dos referidos servigos assistenciais no pais, remete-nos a
complexidade da dindmica social brasileira, em que sequer a cidadania (compreendida
enquanto status limitado, restrito as dimens@es politica e juridica) apregoada por um Estado
liberal, aqui se materializa. Nem mesmo o ditame liberal “todos sdo iguais perante a lei” se
consubstancia no plano abstrato, ou seja, no ambito legal, uma vez que é a condi¢do de
desigualdade juridica que condiciona o acesso a Assisténcia Social.

Sera por meio da Constituicdo de 1934, embora tenha tido curta vigéncia, que, pela

primeira vez,

(...) introduzia no ordenamento constitucional um capitulo sobre a ordem
econdmica e social, reconhecendo a existéncia de direitos sociais, que
competia a Unido preservar, ao mesmo tempo em que, também inovando,
delegava aos poderes publicos competéncia para intervir e regular os
contratos, anteriormente privados, que se processavam na esfera da
producdo. (SANTOS, 1989, p. 29)

Posteriormente, serdo criados o Conselho Nacional de Servico Social e a Legido
Brasileira de Assisténcia, estruturas estas que irdo ampliar a acdo do Estado no ambito da
assisténcia, sem, entretanto, haver o reconhecimento, por parte do governo, da Assisténcia

Social como politica publica.

Apo6s 1945, o sistema econdmico brasileiro emergiu para a ordem democratica
limitada, essencialmente diferente daquilo que era em 1930. O Estado autoritario brasileiro
(no periodo de 1930 a 1945) buscou sua legitimidade, na necessidade de conter os conflitos
sociais nos limites da sobrevivéncia da comunidade. As instituicdes econdémicas e sociais
foram aparentemente adequadas aos propositos da elite no poder, mas, apds 1945, tratava-se
de administrar uma ordem relativamente democréatica, em termos politicos, em um contexto

social e econdmico extensamente regulado.

Entretanto, no periodo de 1930 a 1954, foram assumidas importantes medidas de
politica social por parte do governo brasileiro. Entre essas medidas podem ser citadas a
instituicdo do salario minimo, a jornada de 8 horas de trabalho, as férias remuneradas, a

estabilidade no emprego, a indenizagéo por dispensa sem justa causa, a convencao coletiva de
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trabalho, a protecédo ao trabalho da mulher e do menor, a assisténcia a satde, a maternidade, a

infancia e uma série de outros servicos assistenciais e educacionais.

A expansdo da politica social, nesse periodo, deu origem a concepc¢édo de Estado de
Bem-Estar Social, que, na realidade, nunca chegou a ser totalmente implantado no Brasil. O
Estado se tornou cada vez mais importante e se transformou no principal instrumento de
acumulacdo capitalista, por meio de mecanismos de centralizacdo politica e administrativa e

de controle da massa trabalhadora, pelas técnicas de propaganda, coesao social e assisténcia.

O Estado, entdo, passava a conceder os beneficios sociais, na perspectiva de manter a
ordem social. Assim, a0 mesmo tempo em que garantia direitos e concedia beneficios aos

trabalhadores, limitava a agdo politica dos mesmaos.

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

Em resumo, ao se analisar o periodo de 1930 a 1964, constata-se que a politica estatal
desenvolvida nesse percurso histdrico faz uso da cidadania regulada, juntamente com a nogao

de cidadania invertida. Segundo Santos,

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

No decorrer daquele periodo, no @mbito da Assisténcia Social, tinham acesso a mesma
aqueles individuos que se encontravam a margem do processo de acumulacdo, ou seja,
aqueles que nédo tinham suas profissdes devidamente regulamentadas pelo Estado. O uso do

termo cidadania regulada se da neste sentido, visto que tinham acesso a cobertura
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previdenciaria e médica os cidaddos que se encontrassem inseridos na légica trabalhista
estatal. Paralelamente, o termo cidadania invertida, usado pela autora Fleury (1989), remete a
prestacdo de assisténcia social do mesmo periodo, que se destinava aqueles individuos que
ndo eram considerados cidaddos; em outras palavras, era publico da Assisténcia Social
aqueles que estivessem excluidos do sistema de regulacdo do Estado (o qual dava acesso a
cobertura médica e previdenciaria).

Em 1960 foi criada a Lei Organica da Previdéncia Social, que iria uniformizar a
assisténcia médica. A lei assegurava 0 mesmo regime de beneficios, independente da
categoria profissional de cada um, a todos os trabalhadores regulados pela Consolidagédo das
Leis de Trabalho, ou seja, a todas as pessoas que ocupassem posicdes no processo de

acumulacdo, devidamente reconhecidas e reguladas pelo poder estatal.

Segundo Santos,

Ficaram desassistidos de qualquer atengdo publica, tanto os trabalhadores
rurais, quanto, na area urbana, as empregadas domésticas e os profissionais
autdbnomos, muito embora ja constituissem parcela consideravel da
populacdo economicamente ativa, prestando servicos indiretos ao esfor¢o da
acumulacdo. (SANTOS, 1989, p. 31)

No Brasil p6s-1964 (panorama mundial de pos-guerra), o poder publico passa a
investir na expansao da economia, em geral através de empresas estatais ou de associacdes
com capital privado e estrangeiro, refor¢ando, assim, a relagdo de dependéncia em relacdo aos

paises industrializados.

Com os investimentos de capital estrangeiro no pais, um novo modelo se consolidava,
permitindo uma maior expansdo capitalista, sendo esta acompanhada de novas formas de
controle social e politico. Houve repressédo das classes trabalhadoras e contencao dos salarios.
Como mecanismo compensatorio, foi implantada uma série de medidas de politica social, sem
consulta ou participacdo da classe trabalhadora. O autoritarismo militar rompeu com o padréo
de protegdo social, com o desmonte da “cidadania regulada” dos anos 1930, como afirma

Maria Lucia Werneck Vianna:

A modernizagdo efetuada pelos militares, intencionalmente ou néo, fez
assim, um percurso inverso aquela conduzida por Vargas, também de modo
autoritario. Sob o autoritarismo varguista, a politica social serviu para
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incorporar, seletiva e hierarquizadamente, 0 mundo do trabalho organizado a
cidadania, diferenciando-o do “resto” da populacdo pobre; a ditadura recente
disseminou direitos sociais entre os antes excluidos, mas nivelou esta
cidadania social em patamares tdo baixos que estigmatizou, afastando do
sistema puablico os trabalhadores formais e a imensa gama de novos
segmentos médios assalariados — também criaturas do projeto modernizante.
O autoritarismo p6s-64, portanto, rompeu com a trajetéria anterior, de
natureza “alemd”, e inaugurou um modelo americano de politica social;
modelo a ele sobrevivente, refratdrio que se mostrou a proposta inglesa
ratificada pela constituicdo de 1988. (VIANNA, 1998, p. 151-152)

Durante a ditadura militar, foram desenvolvidos diferentes planos econémicos, com o

objetivo de atingir o desenvolvimento econémico do pais.

Em 1964, o bonapartismo apareceu as fragdes da burguesia nacional e
estrangeira como a forma possivel de manutencdo da sua dominag&o.
Reuniram-se, pois, 0s setores agrarios, industriais, financeiros, enfim, as
diversas fragdes dominantes no pais, em torno do projeto de modernizagdo
excludente, conservadora e subordinada aos interesses estrangeiros. Com tal
rearticulagdo e “livres das preocupacdes politicas”, aqueles setores
dominantes alcancaram um intenso crescimento econémico. (ASSUNCAO,
2013, p. 59)

Nesse periodo tem-se a unificagdo dos institutos existentes até entdo, por meio da
criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social, que ira unificar o sistema de assisténcia
médica e previdéncia. Posteriormente, os trabalhadores rurais, as empregadas domésticas e 0s
autbnomos passaram a ter acesso a cobertura previdenciaria. A tendéncia do governo militar é
a universalizacao dos servicos sociais, porém com baixa qualidade, uma vez que as bases de

financiamento das politicas sociais ndo foram alteradas.

Quanto a dimensdo social, havia certa concentracdo nas areas de educacdo (para
atender a proposta desenvolvimentista era necessario capacitar mao de obra), habitacdo
(construgdes destinadas as camadas medias da populacdo) e saude (criacdo do Fundo

Nacional de Saneamento, com intenso combate as doencas transmissiveis).

Os direitos sociais implementados pela ditadura irdo unificar, uniformizar e ampliar
0s servicos prestados (essa ampliacdo e/ou universalizacdo das politicas sociais €
contributiva); tal politica sera desenvolvida com o intuito de controlar a sociedade. Para além

disso, é necessario considerar que os direitos civis e politicos foram suspensos no periodo.
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A ditadura recente atrela o sistema a uma logica totalmente privatizante. O sistema
cresceu incorporando apenas (e desigualmente) os segmentos situados acima de determinante

linha da piramide social; abaixo dela manteve-se a excluséo.

Contudo, no mesmo passo que impulsionavam politicas publicas mesmo
restritas quanto ao acesso, como estratégia de busca de legitimidade, a
ditadura militar abria espacos para a salde, a previdéncia e a educagdo
privadas, configurando um sistema dual de acesso as politicas sociais: para
quem pode e para quem n&do pode pagar. (BEHRING e BOSCHETTI, 2008,
p. 135)

A demanda por beneficios aumenta no periodo; entretanto, ndo houve um
investimento no setor publico condizente com aquele novo quadro. Consequentemente, tem-

se a expansao dos servicos privados (planos de satde, universidades privadas, etc.).

Para atender a demanda social, o setor publico se expande (com baixa qualidade);
paralelamente a isso, tem-se a mercantilizacdo dos servicos, gerando uma combinagdo entre

publico e privado. Entretanto, mantém-se da filantropia para os ndo contribuintes.

O projeto modernizador implantado durante o autoritarismo p6s-64, um projeto de
expansdo do capitalismo brasileiro, implicou o desencadeamento de um processo de
“americaniza¢do” da protegdo social — combinacdo entre pablico e privado, inspirado no
modelo americano de politica social —, tratada por Maria Licia Werneck Vianna como um

processo de “americanizagdo perversa’ no pais:

[...] americanizacdo da seguridade brasileira, americanizagdo perversa, no
caso, ndo sO pelo motivo 6bvio do tamanho da pobreza como porque, ao
contrario do que acontece nos EUA, no Brasil, 0 aparente ndo planejamento
da evolucdo do sistema resultou em total desregulacdo das relacdes
pablico/privado. (VIANNA, 1998, p. 139)

A ditadura militar no Brasil, sob a orientacdo da doutrina de seguranca nacional, as
politicas sociais e principalmente, as a¢des assistenciais servem, sobretudo, para desenvolver
a “politica do controle” da sociedade. Em sintese, no periodo ditatorial, com a suspensdo dos
direitos civis e politicos, os direitos sociais implementados, por meio de politicas sociais,

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

No fim da década de 1970, quando os sinais da crise do regime politico se evidenciam,
a Previdéncia se expande de forma massiva, reorganizando a sua estrutura administrativa. A
modernizacdo realizada por esse segundo autoritarismo, no entanto, ndo mais se rege pela
I6gica da integracdo seletiva. A cobertura previdenciaria se universaliza sob uma ordem
politica fechada, tratando de maneira repressiva as demandas sociais, sendo que, em vez de

hierarquizar a cidadania, nivela-a em um estatuto inferior.

Ao final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, o cenério brasileiro do ponto de vista
politico é de fortalecimento das lutas sociais, ou seja, uma maior organizacao da sociedade
civil que passa a se desatrelar do Estado. Este é o grande paradoxo instaurado no periodo
ditatorial brasileiro, pois durante tal conjuntura o objetivo do regime militar tecnocratico era o
de consolidar definitivamente 0 modo de producdo capitalista no Brasil. Entretanto, tal
desenvolvimento promoveu uma “complexificagdo da estrutura social, com uma consequente
diversificagdo de interesses” (COUTINHO, 2000), que resultou em uma ampliacdo das

organizacgdes sociais, ou seja, uma ampliacdo da sociedade civil.

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

massa trabalhadora (Partido dos Trabalhadores).

Dessa forma, a ditadura se caracteriza como uma dinamica contraditoria, como afirma

Coutinho:

Os regimes ditatoriais modernizadores e ndo fascistas apresentam uma
contradicdo fundamental: desencadeiam forcas que, a médio prazo, ndo
podem mais controlar, ou, em palavras mais precisas, desenvolvem os
pressupostos de uma sociedade civil que, progressivamente, escapa a sua
tutela. Quando a pura repressdo se revela inviavel, tém lugar os
chamados “projetos de abertura”, encaminhados “pelo alto”.
(COUTINHO, 2000, p. 90, grifo nosso)
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Cabe ressaltar que o projeto de abertura “pelo alto” chocou-se com 0 processo de
abertura preconizado pela organizacdo da sociedade civil. Ou seja, durante aquele periodo
também existia uma pressdo que “vinha de baixo pra cima”. Contudo, por mais que os
movimentos organizados pela sociedade civil ndo tenham suscitado uma ruptura no sistema
politico, essa nova organizacdo popular conseguiu se contrapor ao regime politico

historicamente adotado no pais.

Portanto, o processo de abertura democréatica no Brasil é considerado por Coutinho
(2000) uma transicao “fraca”, ndo nos levando a uma radical renovagdo democratica; na
verdade, houve uma ruptura com a ditadura militar, mas a heranca elitista e excludente se

manteve.

A década de 1980 € conhecida como década perdida, do ponto de vista econémico,
uma vez que foi um periodo de instabilidade econdémica, em acompanhamento as sucessivas
crises do sistema mundial capitalista, em que se vivenciava um periodo de alta inflacéo,
aumento da divida externa, arrocho salarial, etc. Contudo, apesar da instabilidade econdmica,
deve-se considerar o periodo como positivo com relagédo a constituicdo de uma sociedade civil

forte e organizada.

E dessa forma que se inicia uma marcha para a transigdo “democratica”. No entanto,
com o objetivo de evitar que as classes populares radicalizadas se constituissem de forma
hegemonica, essa transicdo foi controlada pelas elites, j& que essa organizacdo da sociedade

era vista como algo ameacador.

E importante ressaltar que ocorria no Brasil a disputa entre dois projetos societarios de
estruturacdo do poder e representacdo de interesses. Como esclarece Coutinho (2000), estes
sdao aplicaveis nas sociedades de tipo “ocidental”: o “liberal-corporativismo” ou “modelo

americano” e o de “democracia de massas” ou “modelo europeu”. Como explicita Porfirio,

O projeto baseado no “liberal-corporativismo” ¢ caracterizado pela presenca
de partidos frouxos, representantes de multiplos interesses e sem
organicidade, aliada a uma forma de representacdo de interesses
extremamente pulverizada, com a atuagdo por meio de lobbies especificos. O
projeto baseado na “democracia de massas”, ao contrario, seria caracterizado
pela presenca de partidos organicos e com programas de base homogénea,
pelo sindicalismo classista que busca representar a classe trabalhadora e ndo
apenas a corporacdo, e no qual a representacdo de interesses possui canais
articulatorios para a formacao de unidade na pluralidade. (PORFIRIO, 2001,
p. 23)
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Certamente, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) recebeu influéncias dos dois
projetos, sendo que os que possibilitaram avangos postulavam-se no “modelo europeu”, que
foi a base para construcdo do Estado de Bem Estar da Social-Democracia. Por outro lado, os
tracos conservadores baseavam-se no “modelo americano”, por ser 0 mais adequado a

conservacao do capitalismo.

Sendo assim, a Assembleia Constituinte para a elaboracdo da Constituicdo Federal de
1988 também foi fruto da mobilizacdo da sociedade. A participacdo da sociedade na
elaboracdo da Constituigéo se deu por meio de emendas populares para questdes relativas a
diferentes areas do texto constitucional. De acordo com Porfirio (2001), “foram introduzidos
instrumentos de democracia direta (plebiscito, referendo e iniciativa popular) e abriu-se a
possibilidade, com o inciso Il do artigo 204, de estabelecimento de mecanismos de

democracia participativa”.

No entanto, cabe ressaltar, também, que devido ao projeto “liberal-corporativista” a
Constituicdo Federal de 1988 preservou alguns tragos da tradi¢cdo conservadora, como afirma
Porfirio:

No que se refere a ordem econémica e alguns aspectos significativos da
ordem politica (como o maior peso dos votos do Norte e Nordeste, areas em
gue ha maior possibilidade de manipulacdo de eleitores, em comparagdo com
0 Sul e o Sudeste) — dimensdes fundamentais para viabilizar a efetivacéo de
um Estado de Bem Estar Social — a Constituicdo Federal de 1988 foi
extremamente conservadora. (PORFIRIO, 2001, p. 23)

A CF/1988, a partir dos parametros colocados pela populagdo, restaurou as politicas
sociais. Dessa forma, a Constituicdo inaugurou um novo padrdo para a politica social
brasileira, apresentando avangos com relacao aos direitos sociais, colocando as diretrizes para
a construcdo de um Estado de Bem Estar. Portanto, criou-se a concepcdo de Seguridade
Social como um direito de cidaddo e de dever do Estado, isto é, estabeleceu-se um arranjo de

protecéo social.

A Seguridade Social como um padrdo de protecdo social, como é estabelecida na Carta
Magna, é composta pelo tripé: Saude, Previdéncia e Assisténcia Social. Sendo assim, a
Constituicdo estabelece um orcamento para esse sistema com diferentes fontes de

arrecadacao, com o objetivo de arcar com as despesas para viabilizar tais servicos.
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A partir da CF/1988, pela primeira vez na historia brasileira, a Assisténcia Social vai
ser reconhecida como politica publica, ou seja, como um direito social que deve ser
assegurado pelo Estado, isto é, a nova Constituicdo rejeita a concepcdo de cidadania
invertida, em que a politica de Assisténcia Social era dirigida aos ndo cidadaos. Sendo assim,
essa nova estruturacdo deixa de lado a visdo construida historicamente no pais da Assisténcia
Social como ndo direito. Reconhece-se o fato, ou seja, o direito a Assisténcia Social, tal
reconhecimento na esfera juridica ndo possui, entretanto, a potencialidade de alterar o seu
padrdo histérico no pais, enquanto area complementar, destinada a subsidiar aqueles que néo

tiveram condi¢des ou “competéncia” — pela 6tica liberal — para garantir a sua subsisténcia.

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

A partir dos anos 1990, emerge a perspectiva neoliberal no pais, como forma de
enfrentar a persistente crise econdémica dos anos 1989-90 e o esgotamento do Estado

Desenvolvimentista.

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

Dessa forma, a perspectiva neoliberal é adotada pelo presidente Fernando Collor de
Mello. Como algumas medidas de cunho neoliberal adotadas, podem-se citar a diminuigdo
dos gastos sociais, a privatizacdo das empresas publicas, a garantia de liberdade de comércio e
de capitais, como o centro das recomendacOes de ajuste. Para tal, dispbe de metas para a

contratacdo da emiss@o monetaria, elevacdo dos juros, diminuicdo dos impostos sob as vendas
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mais altas, desregulamentacdo do mercado de trabalho, alteracdo no papel do Estado,

privatizacao do setor pablico e focalizagdo dos gastos sociais.

Sendo assim, os neoliberais defendem uma pragmatica em que o Estado deve intervir
na economia, bem como também defendem que a estabilidade monetaria somente seria
assegurada mediante a conteng¢do dos gastos sociais € com a manutencao da “natural” taxa de
desemprego. Ou seja, nesse novo contexto, temos um “ataque” aos direitos sociais previstos
na Carta Magna, como também um aumento do desemprego, reducédo dos salarios, devido ao
aumento da oferta de méo de obra. Consequentemente, esse periodo pode ser caracterizado
como uma “espécie de reformatacdo do Estado para a adaptacdo passiva a logica do capital”

(BEHRING e BOSCHETTI, 2008).

Esse novo idedrio em curso no pais fez diminuir a possibilidade de um
aprofundamento das reformas politicas contidas na Constituicdo de 1988. Tanto que a Lei
Organica da Assisténcia Social ndo foi aprovada imediatamente, sendo vetada pelo entdo
presidente Fernando Collor. Somente em 1993, ap6s o impeachment de Fernando Collor, a lei

é aprovada pelo entdo presidente Itamar Franco.

A LOAS regulamenta os preceitos constitucionais, reafirmando a Assisténcia Social
como politica publica, sendo, portanto, dever do Estado, buscando a universalizacdo dos
direitos sociais, a prestacdo de servicos de qualidade, a primazia do Estado na conducdo da
politica, a organizacdo de um sistema descentralizado e participativo, prevendo a participacdo
da populacdo através dos Conselhos deliberativos. Tal arcabouco juridico-politico da lei em
questdo esta sujeito aos limites intrinsecos as dimensdes politica e juridica. Em outras
palavras, a previsao legal presente na LOAS se situa no plano abstrato do direito, com a
auséncia de uma relagdo direta com as condi¢des materiais, a0 passo que a critica a politica
nos proporciona apreender que a legislagdo em questdo pode se consubstanciar em um
aperfeicoamento da norma, ou seja, num aprimoramento da esfera politica, que ndo tem a

potencialidade de alterar as relacdes sociais de fato.

A Lei Organica da Assisténcia Social é constituida de trés aspectos: filosofico, politico

e institucional. Dessa forma,

A legislacdo que a regulamenta (Lei Orgéanica de Assisténcia Social n° 8.742,
de 07/12/93; Politica Nacional de Assisténcia Social e Norma Operacional
Basica, publicadas no Diario Oficial da Unido de 16/4/99), imprimiu-lhe
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principios como seletividade e universalidade na garantia dos beneficios e
servicos, gratuidade e ndo contributividade no que tange a natureza dos
direitos; redistributividade, no que se refere aos mecanismos de
financiamento; e descentralizacdo e participacdo, quanto a sua forma de
organizacdo politico institucional. (BOSCHETTI, 2000, p. 139)

O aspecto filosofico engloba seus principios, caracterizando a politica de Assisténcia
Social como néo contributiva, sendo um direito do cidadao que deve ser garantido pelo Estado
a quem dela necessitar. Como afirma Boschetti (2000) quanto a responsabilidade estatal:
“assegurar a primazia da responsabilidade estatal no seu financiamento, planejamento e
execugdo”. Isso significa que a responsabilidade da “materializagdo da politica ¢ do Estado,

em seus diferentes niveis e poderes”.

O aspecto politico, referendando a concepgdo filosofica, afirma que a Assisténcia
Social deve ser implementada de forma descentralizada, isto €, as agdes devem ser efetuadas
de forma articulada entre os entes federativos (Unido, Estados e municipios), sendo de
responsabilidade da Unido as normas gerais de coordenacdo da politica, e aos Estados e
municipios cabem a sua execucdo. A politica também prevé a articulagdo das acgdes
governamentais e ndo governamentais, ou seja, a politica € de responsabilidade estatal, mas
pode ser implementada por organizacbes ndo governamentais, através de recursos e
subvencdes publicas. Além disso, as instituicdes ndo governamentais devem desenvolver suas
acoes de acordo com as indicagfes da LOAS. Outra dimensdo da relacdo Estado e sociedade
prevista em tal lei é a participativa, ou seja, a LOAS prevé a participacdo da populacéo
através dos conselhos deliberativos, que s&o mecanismos institucionais de democracia

participativa no controle da coisa publica.

Boschetti, quanto a descentralizacdo e a dimensdo participativa da politica, indica:

Estes principios estdo na base de reordenamento dos dois grandes eixos de
sustentacdo da estrutura organizacional da assisténcia social como politica
publica: 1) a redefinicdo da relagdo entre poder publico central (Governo
Federal) e os poderes publicos locais (Estados e municipios); e 2) a
recomposicdo da relacdo entre Estado e sociedade, que envolve duas
dimensdes: o papel das entidades ndo governamentais prestadoras de
assisténcia social e o papel dos Conselhos, Conferéncias e FOruns na gestdo
democrética da politica de assisténcia social. (BOSCHETT]I, 2000, p. 143)
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Acerca dessa questdo, Paco Cunha e Rezende problematizam que a¢Oes efetivas no
ambito da participacdo e controle publicos estdo sujeitas a um limite de alcance em uma

conjuntura de democracia dos proprietarios®.

No que tange a cogestdo publica, isso fica patente no caso dos conselhos que
ndo dispdem de poder deliberativo, trabalhando com orgamentos limitados
decididos em instancias superiores e onde, muitas vezes, sdo chamados
apenas “quando eles sdo necessarios para receber recursos federais para os
programas municipais e estaduais, ou quando sdo usados como instrumentos
de ampliagdo e legitimacao de ac¢des politicas de governo”. (PACO-CUNHA
e REZENDE, 2015, p. 10)

O aspecto institucional delimita os mecanismos necessarios para garantir a efetivacéo
da concepcao filosofica, definindo as competéncias de cada ente federativo, bem como
dispondo sobre os conselhos, conferéncias, financiamento, planos e fundos de Assisténcia

Social, beneficios, servicos, programas e projetos.

A partir dessas analises, pode-se compreender que a Assisténcia Social, marcada
historicamente pelo assistencialismo, pela filantropia, pelas a¢des descontinuas e
pulverizadas, financiamento insuficiente, gestdo e controle fragmentados, passa a ser vista a
partir de uma nova orientacdo. Com a aprovacdo da Lei Organica de Assisténcia Social,
caracteristicas como as citadas anteriormente sdo criticadas, pois o debate acerca dessa
politica é aprofundado e recebe novos contornos, com relacdo a universalidade, definicdo de
fontes de financiamento, critérios para aplicacdo de recursos, descentralizacéo, controle, etc.
Portanto, a LOAS, complementando a CF/1988, é considerada, em geral, como a instauracao
de um novo paradigma para a Assisténcia Social no Brasil, mesmo sendo aprovada em um

contexto adverso de emergéncia do neoliberalismo no pais.

Cabe ressaltar que a politica de Assisténcia Social sempre enfrentou resisténcias para
ser legalmente reconhecida como direito e continua sofrendo essas resisténcias na sua

implementacao como tal. Como afirma Mota, quanto a aprovacao da LOAS:

8 “(...) ndo se identifica forma politica com sociabilidade humana na medida em que a primeira é uma
contingéncia histérica. Aquilo que Engels (1971, p. 130) afirmou em relacdo a igualdade — ‘Estabelecer o seu
conteddo cientifico é determinar, do mesmo modo, 0 seu valor para a agitacdo proletaria’ — também se aplica a
questdo em pauta pois a igualdade formal que marca a democracia dos proprietarios ndo € necessariamente
salutar a um projeto efetivamente transformador pensado do prisma da classe trabalhadora. O momento
revolucionério dessa igualdade meramente formal, abstrata, terminou com a consolidagdo do capitalismo, mas
seus efeitos ideoldgicos sdo ainda hoje persistentes” (PACO-CUNHA e REZENDE, 2015, p. 9, grifo dos
autores).
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O processo de construcdo e aprovacdo da LOAS foi acompanhado de
tensbes, posto que o projeto original ndo foi aprovado, vindo a sofrer
inimeras alteracbes que deformaram, em muitos aspectos, a proposta
original que contemplava as histéricas demandas da sociedade por
Assisténcia Social. [...] no governo FHC, através de medidas provisorias,
inimeras alteragcbes a LOAS culminaram na sua manipulacdo. (MOTA,
2010, p. 187)

No governo de Fernando Henrique Cardoso, consolida-se o neoliberalismo no pais,
colocando de forma mais nitida as propostas do chamado projeto neoliberal. Como afirma

Soares,

A retirada do Estado ou a sua rendncia como agente econémico produtivo e
empresarial é outra das propostas integrantes do projeto. Daqui se derivam as
propostas de privatizagdo das empresas estatais, o que contribui para a
reducdo (estratégica) do setor publico, bem como o rearranjo de toda a
méaquina estatal, situado na proposta mais ampla de Reforma do Estado. [...]
Um dos componentes ideoldgicos por tras desse tipo de proposta é a
ideia de que o setor publico caracteriza-se, por principio, em qualquer
circunstancia, como ineficiente e ineficaz, ao contrario do setor privado,
0 unico a possuir uma “racionalidade” e uma “vocacido” capazes de
levar ao crescimento econémico. As possibilidades de sucesso da proposta
privatizante estariam assim garantidas desde que o Estado ndo interferisse.
(SOARES, 2000, p. 39-40, grifo nosso)

Diante desse quadro, seguindo as recomendacdes do Fundo Monetario Internacional
(FMI) e do Consenso de Washington, estabelece-se o “Estado Minimo”, que deve se
preocupar somente com a construcao de uma infraestrutura necessaria para o desenvolvimento
econémico. Dessa forma, os principais ordenamentos séo: reducao dos gastos sociais, também
como forma de concessdo para que o campo social seja explorado comercialmente pelo
capital privado; privatizacdo de empresas publicas; liberagdo comercial, como forma de
internacionalizar a economia, “fazendo com que as estruturas produtivas internas possam
competir livremente no mercado internacional”; e desregulamentacdo das relagcdes entre
capital e trabalho (SOARES, 2000).

Diante dessa conjuntura, as conquistas advindas da Constituicdo de 1988 comecam a
ser desmontadas perante a justificativa de que as politicas sociais € o gasto publico “ali
comprometido” sdo as causas dos inimeros “males” da economia brasileira. Sendo assim, os

gastos com o setor social sdo transferidos para o mercado, como forma de atrair investimentos
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dos paises capitalistas centrais. Dessa maneira, a prioridade do governo FHC foi o ajuste e a

estabilidade econémica, deixando a agenda social brasileira em “segundo plano”.

No governo FHC, com relacdo a politica de Assisténcia Social, esta se baseou no

Programa Comunidade Solidaria e nos programas de transferéncia de renda.

O Programa Comunidade Solidaria foi adotado pelo governo FHC como forma de
combate a fome e & pobreza; sendo assim, é colocada como estratégia de agdo para trazer
beneficios imediatos para a parcela da populacdo que nao usufruia os “beneficios do
crescimento” do pais. Tais agdes estratégicas de combate a fome e a pobreza, de acordo com o
governo FHC, somente teriam eficacia se adotadas de forma continuada e conjunta,
demandando “esfor¢os” do governo e da sociedade. Dessa forma, tal programa introduziu os
principios de descentralizacdo (através da articulacdo dos trés niveis de governo), parceria
governo-sociedade civil e solidariedade como eixos norteadores das agdes no campo da

assisténcia social em tal periodo.

Nesse sentido, o Programa Comunidade Solidaria se apresenta como uma alternativa
para combater a questdo social através da descentralizacdo das a¢Ges governamentais. Essa
descentralizagdo, segundo Soares (2000), desencadeia para os municipios uma “total
responsabilizacdo” pela implementagdo de politicas sociais. Tal transferéncia de
responsabilidade para o poder local, em muitos casos, reforgou caracteristicas de dominacao

das elites locais.

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

uma verdadeira “refilantropizagdo” da Assisténcia Social.

Quanto aos programas de transferéncia de renda, o governo FHC inaugura a “era das
bolsas” (BOSCHETTI, 2003, p. 92), como Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentacéo, Vale-Gas, etc.,
estabelecendo uma renda minima como critério para eleger as categorias vulneraveis da

populagéo.
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Como afirma Santos,

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

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

A partir dessas orientacdes, as politicas sociais passam a ter uma conotacdo
diferenciada daquela garantida constitucionalmente, pois a assisténcia passa a ser considerada

como um direito para a minoria, para os excluidos da acumulacdo capitalista.

Cabe ressaltar que tanto o Programa Comunidade Solidaria, quanto os programas de
transferéncia de renda preconizados pelo governo Cardoso, tém sido “0 eixo central das
propostas financiadas por organismos internacionais, como o Banco Mundial e o BID, [...] no
sentido de minimizar os efeitos da crise econdmica” (SOARES, 2000). Tais programas sdo

marcados pelo seu carater residual, emergencial e temporério.

Entretanto, a vitoria de um partido de esquerda nas elei¢cdes de 2002 representava uma
perspectiva de reversdo deste quadro, pois trazia consigo a esperanca de um governo
democratico, visando a ruptura com o neoliberalismo. No entanto, as caracteristicas da

politica econdmica e social foram preservadas.

O governo de Luiz Indcio Lula da Silva, portanto, dando continuidade ao governo
FHC, manteve seu compromisso com o ajuste fiscal e com o superadvit primario. Tal
compromisso € funcional para a manutencédo das politicas sociais focalizadas, voltadas para os
mais pobres e miseraveis. Ou seja, desde o inicio do governo Lula, é evidente o permanente
constrangimento dos gastos no setor social em comparacdo aos encargos destinados para a

amortizacdo e o pagamento de juros da divida publica.



56

De acordo com Filgueiras e Gongalves,

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

A politica social, entdo, seguiu a logica dos programas de transferéncia de renda
(Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentacdo, Vale-Gas, etc.), mas agora os unificando no Programa
Bolsa Familia. Dessa maneira, tal programa se tornou o eixo principal da politica social

adotada pelo governo.

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

como afirma Filgueiras e Gongalves,

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

Dessa maneira, os programas de transferéncia de renda sdo focalizados, seletivos e
compensatorios que visam a amenizar os efeitos devastadores da politica econdmica adotada

com desresponsabilizacéo estatal na area social.
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Ainda segundo Filgueiras e Gongalves,

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

Nesse sentido, os programas sociais focalizados, durante o governo Lula, assumiram
uma proporcao jamais presenciada anteriormente, haja vista a importancia politica e social

dada ao Programa Bolsa Familia.

A partir do governo Lula, a Assisténcia Social adquire centralidade, em comparagéo
com as demais politicas que compdem a Seguridade Social (Previdéncia e Salde).
Centralidade esta que deve ser devidamente contextualizada com as relagdes de classe, assim

como com o estagio de desenvolvimento do capital:

(...) a preocupacdo com a inclusdo social e com o combate a pobreza,
considerada como a prioridade social, transformou-se num elemento de
retérica demagdgica do atual governo, assim como dos organismos
multilaterais, que desde os anos 90 concentram seus esforcos para orientar 0s
programas de estabilizacdo econdmica nos paises latino-americanos, em
pensar estratégias para facilitar o pagamento das dividas externas, monitorar
as politicas de ajuste e os programas de reformas. (PASTORINI e GALIZIA,
2006, p. 99).

Inicia-se entdo um processo de assistencializagéo da Seguridade Social, como ratifica
Mota (2010). Dessa forma, a Assisténcia Social vai se constituindo como principal
mecanismo de protegdo social no Brasil. Em contrapartida, as politicas como Saude e

Previdéncia sofrem uma profunda mercantilizagéo.

De acordo com Mota,
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Esta afirmacdo encontra amparo na expansdo da assisténcia social e nas
condicionalidades restritivas da previdéncia e da salde, movimentos que
vém sendo sustentados por uma razdo instrumental, circunscrita ao
argumento da pobreza e a impossibilidade de equilibrio financeiro destas
Gltimas, 0 que determina a necessidade de sistemas privados complementares
— planos de saide e previdéncia privada complementar — concomitante a
reducdo e/ou ndo ampliacdo de servigos e beneficios compativeis com o
aumento das necessidades da populacdo. (MOTA, 2010, p. 134)

Sob a 6tica de assistencializacdo da Seguridade Social, instaura-se um retrocesso nos
direitos garantidos constitucionalmente na esfera da Saude e da Previdéncia. Ou seja, a
investidura na Assisténcia Social para os mais pobres e miserdveis, como forma de
enfrentamento das contradicdes sociais, especialmente por meio de programas de
transferéncia monetaria, acarretou uma “brecha” para o capital ampliar seu espaco de

acumulagdo.

Cabe ressaltar que as politicas sociais do Governo Lula recuperaram alguns preceitos
democraticos contidos na CF/1988 e na LOAS, partindo do pressuposto de que foi tal governo
que implantou o Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS — no pais, considerado um
avanco com relacdo a sua concepcao e sua proposta para operacionalizacdo da politica de
Assisténcia Social. Entretanto, ao manter a politica econdémica neoliberal, estruturando a
politica de Assisténcia Social a partir de programas focalizados como o Bolsa Familia, tal

governo inviabiliza as condi¢des objetivas para a sua efetivacdo do SUAS.

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

assegurados pelo Governo de Lula:

O fim do programa Comunidade Solidaria e a rearticulagdo do Conselho
Nacional de Assisténcia Social; a unificacdo dos programas de transferéncia
de renda no denominado Bolsa Familia; a centralizacdo das acGes da politica
de assisténcia social no Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
fome (MDS); e, por fim, a aprovacdo da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS), em setembro de 2004, consubstanciando as diretrizes da IV
Conferéncia de Assisténcia Social (PNAS), que teve como principal
deliberacdo a implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS). (BEZERRA et al, 2009, p. 2)

Diante dos aspectos citados acima, a aprovacdo da nova politica de Assisténcia Social
em setembro de 2004, como forma de materializar os preceitos democratizantes contidos na

CF/1988 e na LOAS, é extremamente relevante.
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A PNAS fundamenta a instituicio do Sistema Unico de Assisténcia Social e,
consequentemente, suas normas operacionais basicas (NOB/SUAS de 2005 e NOB-RH de
2006). Essas normas materializam o fluxo de gestdo do SUAS e estabelecem perspectivas de
gestdo do trabalho, diretrizes para planos e carreiras, diretrizes para capacitagéo,
responsabilidades dos gestores, etc.

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

Dessa forma, “a criagdo do SUAS pdde viabilizar uma normatizacdo, organizacéo,
racionalizacgdo, e padronizacao dos servicos prestados”. Tal perspectiva ¢ positiva, no sentido
de que, antes da criacdo de um sistema de gestdo para a politica de Assisténcia Social, 0s

servigos eram oferecidos de forma disseminada, fragmentada e multiforme.

Em consonancia com o disposto na LOAS, capitulo 1, se¢do I, artigo 4°, a Politica
Nacional de Assisténcia Social rege-se pelos seguintes principios autoproclamados

democraticos:

| — Supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de rentabilidade

econbmica;

Il — Universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da acdo assistencial

alcancavel pelas demais politicas publicas;

Il — Respeito a dignidade do cidadéo, & sua autonomia e ao seu direito a beneficios e servicos
de qualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitéria, vedando-se qualquer

comprovagao vexatoria de necessidade;

IV — Igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminacdo de qualquer natureza,

garantindo-se equivaléncia as populagdes urbanas e rurais;

V — Divulgacdo ampla dos beneficios, servigos, programas e projetos assistenciais, bem como

dos recursos oferecidos pelo Poder Pablico e dos critérios para sua concessao.
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Voltaremos aos pontos imediatos mais adiante. Aqui nos limitamos a chamar a aten¢éo
de que, ao definir o carater do Sistema Unico da Assisténcia Social, a NOB/SUAS relata: “um
sistema publico ndo contributivo, descentralizado e participativo que tem por funcéo a gestdo
do contetudo especifico da Assisténcia Social no campo da prote¢do social brasileira”. Sendo
assim, de acordo com a politica, 0 SUAS tem a perspectiva de integrar as a¢cdes do governo
federal com os estados, Distrito Federal e municipios em uma acdo conjunta, conforme foi

preconizado na LOAS.

A PNAS apresenta-se como uma conquista, pois constata a “disponibilidade e o anseio
dos atores sociais em efetivd-la como politica publica de Estado, definida em Lei” (PNAS,
2004, p. 7), mostrando-se contraria aos que ainda a confundem com ‘“assistencialismo,
caridade ou agdes pontuais, que nada tém a ver com politicas publicas e com o compromisso
do Estado com a sociedade” (PNAS, 2004, p. 7).

Assim como discutido neste capitulo, conclui-se que a politica de Assisténcia Social,
historicamente, se da com fortes reflexos das relacGes sociais contraditérias. A heranca
colonial, a posicdo de subordinacdo em relacdo aos paises desenvolvidos, sdo tracos
marcantes na histéria da Assisténcia Social no pais, haja vista o dificultoso processo de
aprovacao em lei desta politica enquanto um direito assegurado pelo Estado. Sendo assim, a
aprovacdo da PNAS pode representar a reversao das caracteristicas acima citadas,
possibilitando a reafirmacdo dos preceitos democréaticos contidos na Constituicdo Federal de
1988 e da Lei Organica de Assisténcia Social. Diante do debate construido, a pergunta que se
coloca em pauta €: 0 que da génese — enquanto unidade metodologica — revela o sentido da

politica social?

Tal questdo nos impulsiona a desvelar o papel do Estado brasileiro nesse processo:
enquanto um aparato estatal marcado pela prioridade da manutencdo dos interesses externos,
com politicas antecipatorias que nada mais sdo do que reflexo da relagcdo entre as classes.
Classes constituidas por uma burguesia estéril para os interesses sociais, uma vez que esta se
alia aos interesses externos para manter seus privilégios e por uma classe trabalhadora, por
concepcdo deficiente em seu sentido classico. As politicas sociais sdo um reflexo dessa
relacdo; se tomarmos por base a Seguridade Social — Saude, Previdéncia e Assisténcia — tem-
se 0 nascimento destas vinculadas ao &mbito privado, enquanto questdes por génese tratadas
com um olhar, enfoque particular/corporativista. Prova disso € a evolucdo diferenciada dessas

trés politicas, a depender da luta de classes travada. Por natureza, a classe trabalhadora é a
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priori boicotada, sua formacéo e consolidagédo sdo limitadas. Nesse sentido, a luta travada em
torno das politicas sociais se condiciona a uma democracia burguesa que, associada ao capital
externo, desenvolve politicas que minimamente equilibrem “disparidades”, atenuando, assim,
o conflito de classe e que sejam funcionais ao estagio capitalista vigente de modo prioritario.
A génese da politica de Assisténcia Social reconstitui, portanto, a critica a dimenséo politica e

ao direito, enquanto esferas que expressam os interesses da classe dominante.

A pesquisa aqui desenvolvida resulta da analise da realidade, sob o prisma da légica
ilimitada do trabalho, se constata a necessidade de transformacédo social. A perspectiva do
trabalho impde essa necessidade, mas a questdo que se coloca é a de que se a politica social,
especificamente a politica de Assisténcia Social se pauta na alteracdo das relagdes sociais que
engendram a necessidade desta politica, ou se acomoda, por outro lado, as desigualdades

sociais, com o condicionamento social a ordem vigente.

3.2 FUNCAO DA POLITICA SOCIAL NO CAPITALISMO E NA PARTICULARIDADE
BRASILEIRA

A discussdo acerca da clara funcéo da politica social a ordem social vigente retoma o
debate acerca do carater contraditorio — ou como problematizado neste trabalho como dotadas
na realidade de um carater ambiguo — das politicas sociais. Retoma-0 na medida em que se
parte do entendimento de que as politicas sociais ratificam a exploracdo vigente e se
consolidam enquanto canais limitados de ascensdo das demandas sociais. Nesse sentido, a
politica de Assisténcia Social estad condicionada centralmente a politica econémica adotada

pelo Estado.

Portanto, uma politica econémica que reforca as desigualdades sociais
determina as (im) possibilidades de construcdo de uma politica social voltada
para os interesses das classes subalternas. Nesses termos, as politicas sociais
publicas, por mais que sejam orientadas para a efetivacdo de objetivos
democréaticos e de um processo de reformas no ambito estatal, ndo
viabilizardo um enfrentamento mais amplo das expressdes da “questdo
social”. (SOUZA FILHO et al, 2014a, p. 15).

Dito isso, debrucemo-nos especificamente sobre a funcionalidade da gestdo social,
com foco para a gestdo da politica de Assisténcia Social. Para tanto, 0os apontamentos de

Yazbek (2004) serdo tomados como indicativos iniciais para analisar a questdo proposta: a
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tendéncia em ver a Assisténcia Social como acdo filantropica, assistencialista e tuteladora
ainda é um objeto de questionamentos e reivindicacdes; Assisténcia Social ainda é uma
politica focalizada, seletiva, pobre para o pobre; os critérios de selecdo e avaliacdo ainda
permanecem muito focalizados nos mais pobres, nos mais vulneraveis, o que vem
restringindo projetos mais renovadores e/ou criativos para essa politica; ndo ha acGes
integradas, acOes intersetoriais, definicdes de padrGes de qualidade, nem indicadores de
avaliacdo; a protecdo social ainda é vista como benevoléncia de Estado ou da sociedade; a
questdo da construcdo e mecanismos publicos e democraticos de regulacdo e de controle
social.

Todas as questdes apontadas pela autora se agravam com a grande dificuldade de

trazer para a esfera publica a questdo da pobreza e da excluséo.

Encolhe-se 0 mundo publico, o cidaddo € o bem sucedido no mundo privado
mercantil. Evidencia-se a incompatibilidade entre ajustes estruturais da
economia e investimentos sociais do Estado. Essa incompatibilidade ainda é
mais complicada nos tempos de hoje porque ela é referenciada, é apoiada no
discurso neoliberal que defende o dever moral de prestar socorro aos pobres
e 0 dever humanitario, desde que isso ndo seja considerado direito social.
Isso dificulta passar para a esfera publica essa proposta. (YAZBEK, 2004, p.
32)

O panorama estudado pela autora a respeito da realidade da Assisténcia Social no pais,
embora ndo se paute (de modo primordial) na anélise do texto legal que institui este modelo
de gestdo social, traz indicios importantes para pensarmos na legislacdo que ratifica tal
organizacdo. Ora, em uma “ordem” democratica instituida, como as demandas sociais sdo

legitimadas? Ndo € o direito social, instituido, legitimado via implementacéo legalistica?

Pois bem, ao constatar o problema que € levar a proposta da Assisténcia Social
enquanto direito publico para a esfera publica, na verdade discutimos em um primeiro
momento sobre a necessidade de se garantir em lei uma Assisténcia Social digna, integral e

gue se paute nos interesses da classe que vive do trabalho.

A questdo é que: mesmo cientes da distancia real entre legislacGes e aplicacdes desta
no plano da vida material (especificamente no caso brasileiro), porque é dificil a insercdo da
pobreza e da exclusdo enquanto questdo publica? Enquanto uma questdo a ser tratada em

nivel de Estado e ndo de governo?
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Para além da conjuntura apontada pela autora, em que pese a ideologia neoliberal, que
reduz a manutencdo dos individuos ao &mbito privado da vida (com apelo para a solidariedade
humana), o histérico de constituicdo da Assisténcia Social nos traz desafios de ordem
estrutural. Voltemos a questdo da funcionalidade dessa politica para, de modo articulado,

tratar das provocacges de ordem estrutural da mesma.

Analisar a funcionalidade de uma politica social especifica é esmiucar as vinculacdes
desta com a politica econdmica e com a conjuntura historica vigente. Esse movimento é
realizado por Pastorini e Galizia (2006), ao se debrucarem sobre as tendéncias da Seguridade

Social, e ndo apenas da politica de Assisténcia Social.

As autoras contestam estudos que colocam as atuais mudangas como meras
modificacOes técnicas, enquanto pesquisas e documentos produzidos pelos assessores técnicos

dos organismos multilaterais e documentos oficiais.

(...) o ideério neoliberal entrou na América Latina por dois caminhos
simultaneos: 1) o econdmico, mediante a renegociacdo das dividas externas
latino-americanas e a implantagdo dos “ajustes neoliberais”, os quais fazem
parte da negociacdo e da aceitacdo local dos condicionamentos impostos
pelos organismos multilaterais para receber a sua ajuda na tarefa de
reequilibrio e retomada do crescimento econdmico, independente da
formagdo socio historica de cada pais; 2) o caminho politico, que se expressa
na implementacdo politico-ideoldgica e na prética tardia, porém muito
rapida, efetiva e generalizada, do ideario neoliberal, independente dos
passados partidarios e/ou tedricos dos dirigentes dos nossos paises,
adaptando qualquer setor da sociedade aos objetivos estritamente
econdmicos. (PASTORINI e GALIZIA, 2006, p. 84)

Toda reforma sugerida pelos organismos multilaterais (FMI, BIRD) pode ser descrita
como naturalizagao de processos “modernizadores”, no¢do que indica que 0 desenvolvimento
histdrico da sociedade é produto de tendéncias espontaneas e irreversiveis, e, portanto, o projeto
se transforma em um unico, ideal e desejavel. Do ponto de vista econdémico-estrutural e de
reforma dos Estados, exige-se que tanto as estruturas estatais quanto os sistemas de protecdo
social sejam flexiveis, desregulados, descentralizados, focalizando recursos e populagdes
atendidas e diversificando o financiamento. Do ponto de vista politico-ideolégico, o0s
fundamentos neoliberais utilizados para ganhar legitimidade consistiram inicialmente nas criticas
e argumentos retomados das discussfes pautadas para a reforma constitucional de 88, mas a
partir de outras bases ideoldgicas. Os problemas retomados foram: desequilibrios financeiros,

desigualdades sociais, privilégios de algumas categorias de trabalhadores, altos e ineficientes
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gastos sociais, dificuldades no desempenho das funcbes do Estado e dos programas sociais, etc.
(PASTORINI e GALIZIA, 2006).

Com isso, as modificacdes produzidas na trajetoria dos sistemas de protecdo social,
pelo menos nos Gltimos dez anos — por fazerem parte da ofensiva neoliberal mais ampla e
conterem um carater politico-ideoldgico hegemonico —, estdo desafiando a conformacdo da
protecdo predominante e questionando ou modificando alguns principios constitutivos do padrao
tradicional de protecdo social brasileiro, que desenvolveram mais as politicas permanentes
(estruturas de Saude, Previdéncia, Educacdo, etc.) e menos os programas de Assisténcia. A tese
sustentada pelas autoras supracitadas se pauta no processo de redefinicdo desse padrdo, com a
implementacdo de estratégias de privatizacdo e focalizacdo, que afetam a articulacdo entre as
politicas permanentes de protecdo social (Previdéncia e Saude), e que de modo articulado tém na
expansao dos programas e politicas denominadas de assisténcia, 0 avigoramento dos processos
de “assistencializagdo” da protecao social.

Mota (2010) compreende o processo de expansdo da Assisténcia Social, em relagédo a

privatizacdo da Previdéncia e da Saude, como um novo fetiche:

O que chama atencéo é a capacidade que tiveram as classes dominantes em
capitalizar politicamente a Assisténcia Social, transformando-a no principal
instrumento de enfrentamento da crescente pauperizagdo relativa, ampliando
0 exército industrial de reserva no seio das classes trabalhadoras. Em tal
contexto, um dos instrumentos de repolitizagdo da politica, como parte da
pedagogia da hegemonia, consistiu em definir este segmento de classe como
“excluidos” e os programas de Assisténcia Social como estratégia de
inclusdo. (MOTA, 2010, p. 140-141)

De acordo com Pastorini e Galizia, foi a combinacao de interesses externos e internos
(“consenso hegemonico” por parte das elites governamentais internas) que contribuiu para que as
reformas adquirissem uma rapida hegemonia nos paises latino-americanos. “Assumir este
pressuposto nos afasta das visdes deterministas que desconsideram as decisdes dos sujeitos
politicos internos acerca das reformas da protecdo social” (PASTORINI e GALIZIA, 2006, p.
85).

Na proposta desse social-liberalismo, encampada pelas agéncias
multilaterais, o Estado assume um papel central para o0 crescimento
econdmico e o desenvolvimento social, por meio da garantia de condicdes
béasicas para que todos possam usufruir de oportunidades no mercado. Eis o0s
fundamentos que conciliam a promocédo do mercado com a equidade, a
gual, no caldo ideopolitico social-liberalista, tomada com o sentido de
uma justica social mediada pelo conceito de “inclusio social”, focaliza
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suas agbes na pobreza absoluta, excluindo qualquer debate ou
intervencao nas desigualdades sociais. (SILVA, 2013, p. 91, grifo nosso)

Para Silva (2013), as atuais contribuicdes da politica de Assisténcia Social brasileira a
estratégia de crescimento econémico intermedeiam as dinamicas de transnacionalizacéo,

financeirizacdo e de superexploracéo do trabalho.

(...) o atual modelo dessa politica (re) naturaliza a questdo social e promove
acOes focalizadas, as quais revertem estatisticas de desigualdade social, sem
promoverem redistribuicdo de riqueza e mantendo os custos de reproducdo
da superpopulacdo relativa no &mbito do trabalho. Nossa tese é de que o
atual modelo da politica de Assisténcia Social brasileira d& suporte a
superexploragdo do trabalho e equaliza a pobreza entre os proprios
trabalhadores, para resguardar a rigueza produzida no pais do conflito
sobre a sua reparticdo e transferi-la para a expansdo do capital, em
escala internacional. (SILVA, 2013, p. 87, grifo nosso)

Na politica de Assisténcia Social, hd uma preeminéncia de programas de transferéncia
de renda, em detrimento da ampliacdo dos servicos socioassistenciais, fato que, de acordo
com a autora em tela, compromete uma integracdo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) que garanta o acesso por todos aqueles que dele necessitarem, para além da condi¢éo
da pobreza extrema. O Ipea (fev. 2011), por exemplo, avalia que a atual abrangéncia do PBF e

do BPC® tem papel estratégico para “alavancar a economia”.

Em sintese, o Instituto demonstra que os gastos das politicas sociais se
convertem, também, em beneficios de carater estritamente econémico,
como o crescimento da renda das familias e do PIB, para os quais esses
gastos tém efeito multiplicador maior que o efeito do investimento, o da
exportacdo de commodities agricolas ou o efeito do pagamento de juros,
posto que gastos de beneficios assistenciais (BPC e PBF) e
previdenciarios alcancam os mais pobres e a classe média, cujos
consumos dirigem-se ao mercado interno. Também no tocante ao indice
de Gini, o Instituto demonstra que “gastos incrementais no BPC e PBF sdo
claramente os que mais contribuem para a queda da desigualdade,
corroborando o ‘papel virtuoso do gasto social e, mais especificamente, das
transferéncias de renda direcionadas aos mais pobres’ (...) “a arte da
politica fiscal de gastos que nio aumentam gastos”; elevar o efeito
multiplicador dos gastos do governo e, assim, “trocando beneficiarios
‘ricos’ por ‘pobres’”, gerar crescimento. (SILVA, 2013, p. 99, grifo
Nosso)

Para a autora, a contrapartida da transferéncia de renda as classes trabalhadoras é

favoravel aos trabalhadores, principalmente em termos de um complemento a escassez de

° As siglas dizem respeito, respectivamente, ao Programa Bolsa Familia (PBF) instituido pela Lei n® 10.836, de

09/01/2004 e ao Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), previsto na Lei n°® 8.742 de 07/12/1993.
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renda oriunda do trabalho precério e, mais ainda, é funcional ao capital, tanto ideopolitica,
guanto economicamente. O incremento desses programas a fatia do crescimento econdmico
brasileiro que escapa da apropriacdo do capital internacional e engrossa o PIB nacional néo é
pequeno, dado que sdo seus beneficidrios quem consome 0s produtos nacionais e quem
movimenta as economias municipais, ao passo que as velhas e novas “minorias privilegiadas
e miméticas” continuam investindo no capital financeiro, consumindo importados e
transferindo para as grandes empresas transnacionalizadas a riqueza nacional, pela via desse
consumo, pela concessdo do direito de exploracdo espoliativa de nossos recursos naturais,
dentre os quais a forca de trabalho e, ainda, pela via da mercantilizagdo dos direitos do
trabalho, como Previdéncia, Saude e Educacédo (SILVA, 2013).

A resposta econdmica direta que os programas de transferéncia de renda comportam
na atual fase do capitalismo (monopolista), esta intimamente relacionada a égide do capital

financeiro.

(...) a dindmica permanece mantendo o crescimento do or¢camento publico,
com a ampliacdo do gasto para 0 pagamento dos juros e servigos da divida
publica, com reducdo dos gastos na area social, porém garantindo a expansao
dos gastos com assisténcia social, principalmente, via programas de
transferéncia de renda. Ou seja, reafirmacdo da tendéncia a
assistencializacdo das politicas sociais. (SOUZA FILHO, 2014, p. 32)

Ou seja, os programas (e ndo politicas) de redistribuicdo de renda — com a ressalva de
ndo se constituirem numa “redistribuicao” de direitos diretamente, pois embora 0S programas
sociais vislumbrem atender algum direito especifico, como o direito a alimentacdo, saude,
educacdo, dentre outros, ndo tém um cardter continuo e nao estdo previstos
constitucionalmente tornam-se um artificio chave a medida que atendem minimamente (se €
que se pode dota-los de carater minimo) o exército “sobrante” e se instituem em um propulsor
econdmico, haja vista o montante do fundo publico direcionado aos “bancos publicos” e no
consumo local imediato que o beneficio proporciona. “Os gastos com a politica de Assisténcia
Social revelam a consolidagdo da tendéncia de tal constituir-se predominantemente nos
programas de transferéncia de renda. o que atribui a politica de Assisténcia Social carater
residual e de manipulagéo politica” (SOUZA FILHO et al, 20144, p. 32). A Assisténcia Social

torna-se, assim, a principal politica de protecédo social do pais, ou seja,

A assisténcia social se torna, entdo, o principal mecanismo de enfrentamento
da questdo social. Devido as mudancas no mundo do trabalho, responsavel
por modificar o padrdo de acumulacdo capitalista e transformar em nimeros
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exorbitantes a massa de trabalhadores sem emprego, esta politica €
revalidada e colocada no centro da protecdo social como proposta de
combate as expressdes da questdo social. Assim, a parcela da populacéo que
ndo consegue atender suas necessidades por meio do mercado, torna-se
publico-alvo da assisténcia social. (SOUZA FILHO et al, 2014a, p. 26)

Tal movimento na conjuntura capitalista esta intimamente relacionado a ilusdo de que
dinheiro gera dinheiro, premissa que € desmistificada na teoria critico-social de Marx, que nos
aponta o agente gerador de valor neste modo de producdo: a forca de trabalho. N&o por
menos, tem-se historicamente uma relacdo dilematica entre protecdo social e trabalho: é
antiga e ndo da sinais de esgotamento. O trabalho de que falam os defensores da ideologia
burguesa é o assalariado, inerentemente explorador, alienado, hostil & emancipacdo humana™®
(PEREIRA, 2013).

Eis por que o direito ao trabalho assalariado & um contrassenso na
perspectiva da economia politica critica, pois esse tipo de trabalho se impde
ao trabalhador como uma atividade desprovida de qualquer opgédo que néo
seja a miséria ou a morte. Portanto, em vez de direito, ele se torna uma
provacgdo e peniténcia, que é preciso destruir. (...) a protecdo social nunca
esteve, como agora, tdo associada ao trabalho assalariado, a renda, ao
mérito associado ao poder de consumo, ao consumo conspicuo, a légica
comercial e, por isso, nunca esteve tdo distanciada da protecao social
como um direito devido e desmercadorizado. (PEREIRA, 2013, p. 649-
650, grifo nosso)

Nessa perspectiva é que Mota (2010, p. 142) concebe a Assisténcia Social como um
mito, em que se tem o “objeto do direito a assisténcia e ndo ao trabalho” no tocante ao
processo capitalista de reprodugdo social, que revela “um novo tratamento e forma de

enfrentamento da questdo social”, a exemplo o entendimento da questdo social como:

“(...) exclusdo, questdo social como objeto da politica social; questdo social
como auséncia de cidadania e direitos sociais; questdo social como
desemprego” (...). Por isso mesmo também as novas conceituacBes de
questdo social e das politicas de seguridade social passam a ser chaves para
esgarcar qualquer tentativa de vinculagcdo entre pobreza e acumulacdo de
riqueza. (MOTA, 2010, p. 143)

1% Trabalho que representa uma distorcéo violenta do trabalho que, nos termos da economia politica critica,
define a espécie humana; isto ¢, do trabalho entendido como uma necessidade humana vital, mediante o qual
homens e mulheres interagem positivamente com o mundo que 0s cerca e com a natureza, ndo sO para terem 0s
seus carecimentos materialmente atendidos, mas também para desenvolver coletivamente a sua propria
humanidade (PEREIRA, 2013, p. 648).
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Ao situar a funcdo social desempenhada pela Assisténcia Social na
contemporaneidade, e desnudar o estagio de desenvolvimento capitalista que se apropria
desta, enquanto medida administrativa central para legitimar a ordem vigente, é que Mota

sinaliza que

A Assisténcia Social no séc. XXI est4 adquirindo a condicdo de mecanismo
integrador, em lugar do papel desempenhado pelo trabalho. Aqui, 0 maior
destaque fica por conta dos programas de transferéncia de renda e pela
condi¢do de politica estruturadora que a PNAS tendera a assumir nos
municipios brasileiros. No nosso entender, esta é a maior tensdo presente na
Politica de Assisténcia Social, haja vista a impossibilidade estrutural de ela
assumir este papel. E mais, se o trabalho assalariado figurou como principal
meio de integracdo dialética e, contraditoriamente, também oportunizou o
surgimento das concentragdes de trabalhadores e sua organizacdo politico-
sindical. No caso da Assisténcia como mecanismo integrador, qual a
contradicdo que emerge? No meu entendimento, 0 que se coloca no
horizonte é o apagamento da referéncia do trabalho, em prol da renda
como meio de acesso ao consumo. (MOTA, 2010, p. 145, grifo nosso)

Cabe sinalizar que a perspectiva do trabalho — como a Unica logica que pbe a
necessidade de transformacdo revolucionaria —, que orienta nossa pesquisa, compreende 0
nivel de fracasso da prépria l6gica capitalista, ao passo que este sistema gerou uma gama da
populacdo que sequer tem direito ao trabalho. O que se problematiza aqui é que a garantia do
referido direito (ao trabalho) — no tocante a contraposi¢do que a autora supracitada coloca
como a substituicdo do direito ao trabalho pelo direito a Assisténcia Social —, representa a
reproducéo da l6gica dominante. Nesse sentido é que a defesa de uma politica de Assisténcia
Social pela perspectiva do trabalho ndo deve se pautar na luta pelo direito ao trabalho, mas,
sim, pelo fim do trabalho explorado, alienado, usurpado.

O ambito juridico, como discutido anteriormente, incorpora a demanda da classe
dominante de regulamentar a exploracdo do trabalho, leia-se “direito ao trabalho”. O nivel
atual de desenvolvimento capitalista descaracteriza tal prerrogativa capitalista: do direito ao
trabalho. Ou seja, uma imensa parcela social ndo tem e ndo tera direito ao trabalho, a resposta
a tal estagio do capital é o “direito” a renda. A politica de Assisténcia Social cumpre nesse
estagio a funcdo social de atender aos sujeitos que ndo tém sequer o direito ao trabalho.

Ao compreender a esfera juridica e politica como essencialmente limitadas ao
atendimento dos interesses da classe trabalhadora, apreende-se que a politica de Assisténcia
Social, com a funcdo de garantir o “direito a renda”, reproduz a ordem social vigente.

Sobrepde nesse ponto a logica onimoda do trabalho, em que a politica de Assisténcia Social
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tera a potencialidade de tensionar, de fato, as relacbes sociais se prismada por essa

perspectiva.
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4 ANALISE IMANENTE DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

4.1 LEI ORGANICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

A fim de revelar as contradi¢cdes internas do proprio “objeto ideoldgico”, a norma
propriamente dita, ¢ que tem lugar a andlise imanente, nas palavras de Chasin, a “critica
imanente”, a qual, em articulacdo com a génese histérica e a fungdo social do objeto de
estudo, constitui-se no método que esmiucara as contradi¢des internas e a natureza efetiva da
politica de Assisténcia Social. Tal andlise serd desenvolvida a partir do texto legal — a Lei
Organica de Assisténcia Social de 1993(ver anexo 1) e a Politica Nacional de Assisténcia
Social de 2004 (ver anexo 2), que sdo as pecas legais aqui tomadas enquanto objeto
ideolégico — tendo como parametro a perspectiva do trabalho. Em outras palavras, esta
perspectiva sera a posicdo tedrica e social que nos possibilitard visualizar a norma sob um
prisma especifico.

Como vimos, a politica de Assisténcia Social surge para responder as expressdes da
questdo social, ou seja, enquanto medida administrativa a ser aplicada em relacdo as mazelas
sociais. Em sua obra, “Glosas criticas ao artigo O rei da Prussia e a reforma social. De um
prussiano”, Karl Marx, ao analisar a atuagdo estatal em relagéo ao pauperismo que entéo se
generalizava na Inglaterra, fomenta a analise sobre o tipo de compreensdo acerca deste

fendmeno (pauperismo), assim como a forma de intervencao proposta.

O significado universal que a Inglaterra politizada extraiu do pauperismo
restringe-se a isto: no desdobramento do processo, apesar das medidas
administrativas, o pauperismo foi tomando a forma de uma instituicdo
nacional, tomando-se, em consequéncia, inevitavelmente em objeto de uma
administracdo ramificada e bastante ampla, uma administracdo que, todavia,
ndo possui mais a incumbéncia de sufoca-lo, mas de disciplind-lo, de
perpetud-lo. Essa administracdo desistiu de tentar estancar a fonte do
pauperismo valendo-se de meios positivos; ela se restringe a cavar-lhe o
timulo, valendo-se da benevoléncia policial, toda vez que ele brota da
superficie do pais oficial. O Estado inglés, longe de ir além das medidas
administrativas e beneficentes, retrocedeu aquém delas. Ele se restringe a
administrar aquele pauperismo que, de tdo desesperado, deixa-se apanhar e
jogar na prisdo. (MARX, 2010, p. 35, grifos do autor)

Nas obras de Marx, embora ndo encontremos o termo politica social (por Gbvia

questdo de tempos historicos distintos) pode-se aludir a velha questdo social trabalhada em
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suas obras e as formas de tratamento desta. O contexto europeu, no que diz respeito a
intervencdo estatal restrita a medidas administrativas, ou seja, 0 ndo estancamento da fonte do
pauperismo traz a tona a discussdo acerca da gestdo estatal contemporanea. Analisemos,
entdo, a proposta da medida administrativa — politica de Assisténcia Social — em foco neste
estudo.

E inegavel o avanco no campo da Assisténcia Social no Brasil, fato este proveniente
da regulamentacdo (e consequente padronizacdo) dessa politica em ambito nacional. A
questdo que se coloca é: a politica de Assisténcia Social é perspectivada pela l6gica do
trabalho e possuiria, portanto, potencial tensionador? Para analisar tal questdo, faz-se
necessario definir a priori (a0 menos de modo inicial neste estudo) em que se constitui uma
politica social por esta perspectiva. A logica onimoda do trabalho ndo € a mera perspectiva
subjetiva do trabalhador, mas, sim, a da transformacéo social, enquanto aquela que se pauta
na superacdo do proprio trabalho, que estd pautada na atividade livre, no horizonte da
realizacdo do humano. Isso tem profundas implicacdes ao Servico Social na medida em que €
premente o suposto do tensionamento das contradi¢cbes por meio de tais politicas. Esse

suposto precisa ser confirmado e ndo tomado como certo sem a devida andlise concreta.

A predilecdo por se tomar, em um primeiro momento, a Lei Organica de Assisténcia
Social de 1993 se da pelo fato de esta ser a norma que esmiucara a prerrogativa constitucional
da Assisténcia Social, que regulamentard este direito — presente nos artigos 203 e 204 da
Constituicao Federal de 1988 (CF/1988):

Art.203 A Assisténcia Social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos:
I- a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, & adolescéncia e a velhice;
I1- 0 amparo as criangas e adolescentes carentes;

I11- a promocdo da integragdo ao mercado de trabalho;

IV- a habilitacdo e a reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promoc&o de sua integragdo a vida comunitéria;

V- a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora
de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a
propria manutengéo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a
lei.

Art.204 As acdes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, previstos no
art.195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes:

I-descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execugdo dos respectivos
programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social;
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Il-participacdo da populacdo, por meio de organizacGes representativas, na
formulagdo das politicas e no controle das acBes em todos o0s niveis.
(BRASIL, 1988, p. 120)

A CF/1988 demarca o carater seletivo da politica de assisténcia: “serd prestada a quem
dela necessitar”; particularidade que se relaciona ao histérico da Assisténcia Social antes de
sua instituigdo enquanto politica publica, ou seja, em que os “cidaddos” nao inseridos no
mercado de trabalho e “incapazes” de prover suas necessidades basicas eram atendidos pela
assisténcia. Tal perfil da assisténcia se mantém, sendo, nesse estagio, padronizada e
regulamentada, com o status de politica publica.

De acordo com a LOAS, a Assisténcia Social se constitui em “direito do cidaddo e
dever do Estado, € Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos
sociais, realizada através de um conjunto integrado de acGes de iniciativa publica e da
sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas” (BRASIL, 1993). Tal
definicdo aponta para a vinculagéo tacita da politica de assisténcia com a economia e com a
origem desta, o trabalho. Categorias como “minimos sociais” e ‘“necessidades basicas”
apontam para a necessidade de sobrevivéncia na sociedade, ou seja, dos meios materiais
necessarios para a reproducdo da forca de trabalho. Atentemo-nos para 0s objetivos desta
politica:

Art. 2° A assisténcia social tem por objetivos: a protecdo a familia, a
maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; 0 amparo as criancas e
adolescentes carentes; a promocdo da integragdo ao mercado de trabalho; a
habilitacdo e reabilitacio das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogéo
de sua integracdo a vida comunitaria; a garantia de 1 (um) salario minimo de
beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que
comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutengdo ou de té-la
provida por sua familia. (BRASIL, 1993, p. 1)

A integracdo ao mercado de trabalho, no contexto de precarizagdo dos vinculos
trabalhistas — no atual estagio de desenvolvimento capitalista — nos imp&e vislumbrar a
integracdo ao mercado e ndo sO, uma vez que a politica de assisténcia visa “ao enfrentamento
da pobreza, a garantia dos minimos sociais, ao provimento de condicGes para atender
contingéncias sociais ¢ a universaliza¢do dos direitos sociais”. A integragdao — a0 mercado —
por ora defendida se apresenta de modo subsidiario, ou seja, vislumbra atender aos minimos
sociais. Sob a ldgica ilimitada do trabalho, 0s objetivos a que essa politica se propde estdo
aquém dos interesses da classe trabalhadora, uma vez que ndo se problematizam as relacdes

de mercado — e menos ainda as de producdo — e se ratifica a necessidade do minimo, e ndo o
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ultrapassa (ou sequer o vislumbra). A protecdo &, pois, um modo de administracdo da pobreza
e tambeém do proprio mercado de trabalho, ao visar garantir a entrada dos individuos sociais a
condicdo de trabalhadores. Essa centralidade no trabalho via integracdo ao mercado
impulsiona a reflexdo sobre a esséncia da perspectiva do trabalho aqui defendida: tal
perspectiva s6 se concretizara com a eliminacdo do trabalho assalariado?

Ora concebe-se aqui o trabalho enquanto meio de livre realizacdo do humano, que
propicie a construcdo coletiva do desenvolvimento do homem, sob os moldes do trabalho
assalariado tal perspectiva se torna inviavel.

Como vimos na discussao da génese da politica de assisténcia e sua relacao direta com
o0 trabalho — e a condi¢do de “ndo trabalho” para ter acesso a assisténcia, haja vista o uso das
categorias “cidadania regulada” e “cidadania invertida” que marcam um periodo especifico da
historia do pais em que a condicdo de acesso ao trabalho caracterizava o individuo enquanto
cidaddo e a situacdo de ndo cidaddo enquanto publico da Assisténcia Social —, imp&e-nos
recorrer ao processo constitutivo do capitalismo no Brasil. Acerca deste processo de
desenvolvimento de um capitalismo dependente, Chasin, ao se debrucar sobre a realidade
nacional, desenvolve a determinacdo da Via Colonial sobre a “formagao capitalista dos paises

de extragao colonial”.

(...) a Via Colonial reconhece a emergéncia de paises que transitaram para o
capitalismo de forma “hipertardia”, ou seja, no momento historico onde as
formacBes classicas (Franca e Inglaterra) ja estavam plenamente
desenvolvidas e as formacdes prussianas (Alemanha e Italia) lutavam por se
estabelecer. De modo que paises como o Brasil s6 se puseram na cadeia
capitalista de modo retardatario, 0 que gerou, necessariamente mazelas e
limites de toda ordem. (CHASIN, 2000a, p. 2)

Dentre as mazelas e limites inerentes a formacdo capitalista do pais, esta a

incompletude de classe da burguesia brasileira:

(...) a nossa burguesia fora gestada a partir dos polos hegemdnicos das
burguesias centrais, gerando, com isso, uma forma de ser do capital
insuficiente e amesquinhada, isso é, atrofica. Um capital que nao realiza de
forma plena nem as suas tarefas econdémicas, que se vé& obrigado e
impelido a superexploragdo do trabalho como forma de remunerar o
capital interno e externo. (CHASIN, 20004, p. 3, grifo nosso)

No contexto do capitalismo tardio (caso brasileiro), o processo de valorizacdo do
capital se da pela transferéncia de valor, em que a transferéncia ocorre dos paises periféricos

para 0s paises centrais via empréstimos financeiros, a fim de propiciar a acumulacdo interna
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(pagamento de juros). Acumulacéo interna, que é viabilizada pela superexploracdo da forga de
trabalho,

(...) é a caracteristica estrutural que demarca a condi¢do dependente de um
pais, ela ocorre em funcdo da existéncia de mecanismos de transferéncia de
valor entre as economias periférica e central, levando a mais-valia produzida
na periferia a ser apropriada e acumulada no centro. Isso configura uma
espécie de “capitalismo sui generis” da periferia, por conta da interrupcao de
sua acumulacdo interna de capital, que sé pode ser completada com a
geracdo de mais excedente no préprio plano da producéo, justamente atraves
da superexploragdo do trabalho. (FERREIRA, OSORIO e LUCE, 2012, p.
101)

Nesse sentido, a transferéncia de valor e a superexploracdo da forca de trabalho se
colocam como limites para a expansdo democratica do pais. A saida, portanto, € romper com

a dinamica do capital global.

Sobre a articulacdo da burguesia aos interesses externos, cabe destacar que este
encadeamento so serd possivel com a implementagdo da “ordem” via esfera estatal. Em outras
palavras, ao se partir dos achados marxianos acerca das determinagdes materiais do Estado,
rompe-se com o entendimento aparente deste como o ente garantidor do bem comum, sendo,

portanto, expresséo ativa dos conflitos sociais.

Se quisesse eliminar a impoténcia de sua administracdo, o Estado moderno
teria de eliminar a atual vida privada. Se ele quisesse eliminar a vida
privada, teria de eliminar a si mesmo, porque ele existe tdo somente como
antitese a ela. (MARX, 2010, p. 40)

O Estado moderno se estrutura como expressdo ativa da luta de classes e ratifica,
portanto, os interesses da ordem e da classe social hegemdnica, a esfera publica e a privada;
desta forma, ndo sdo estruturas estanques, antes o contrario. Essa perspectiva esmiuca a
constituicdo do Estado, que, na correlagdo dos dmbitos publico e privado, aponta para a

indivisibilidade de tais polos. Disso decorre que:

(...) a administracdo deve restringir-se [no sentido de que se restringe
efetivamente] a uma atividade formal e negativa, porque o seu poder termina
onde comeca a vida burguesa e seu labor. Sim, frente as consequéncias
decorrentes da natureza associal dessa vida burguesa, dessa propriedade
privada, desse comércio, dessa industria, dessa espoliacdo reciproca dos
diversos circulos burgueses, frente a essas consequéncias a lei natural da
administracdo € a impoténcia. (MARX, 2010, p. 40, grifos do autor)
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Retomar a critica a esfera estatal, assim como dos limites inerentes a administracao,
para além das especificidades da formacdo capitalista e da burguesia brasileira, se faz
necessario a fim de prosseguir com a andlise da norma, no tocante a relagdo publico/privado
presente na LOAS. Ao avancar sobre a institucionalizacdo dessa relacdo na politica aqui

tomada, tem-se que:

Art. 3° Consideram-se entidades e organizacGes de assisténcia social aquelas
que prestam, sem fins lucrativos, atendimento e assessoramento aos
beneficiarios abrangidos por esta lei, bem como as que atuam na defesa e
garantia de seus direitos. (BRASIL, 1993, p. 1)

Para além do desafio de lutar pela supremacia dos interesses publicos sob os privados
no ambito estatal, estd a defesa dessa mesma luta no “espago privado”, leia-se: entidades e
organizacGes de Assisténcia Social. Em outras palavras, se 0 engendramento do Estado se da
no cerne do embate publico-privado, torna-se um desafio de outra ordem (e desvantajoso,
diga-se de passagem) a transferéncia dessa légica — de defesa dos interesses publicos — para o
espaco organizacional (privado). Ou seja, a priori estamos fadados ao insucesso ao
vislumbrar tal possibilidade, uma vez que o que se almeja ndo encontra bases concretas para
se desenvolver.

A fim de adentrarmos na andlise desta questdo, dentre outras da legislacdo em pauta,

analisemos os principios da LOAS:

Art. 4° A assisténcia social rege-se pelos seguintes principios:

| - supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de
rentabilidade econémica;

Il - universalizagdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da a¢éo
assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas;

Il - respeito & dignidade do cidaddo, a sua autonomia e ao seu direito a
beneficios e servigos de qualidade, bem como a convivéncia familiar e
comunitéria, vedando-se qualquer comprovagdo vexatdria de necessidade;
IV- igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminacdo de
qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as popula¢fes urbanas e
rurais;

V - divulgacdo ampla dos beneficios, servigos, programas e projetos
assistenciais, bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Publico e dos
critérios para sua concessao. (BRASIL, 1993, p. 2)

Os elementos da critica do direito e da politica podem ser aqui evocados. Uma vez que
a politica social € condicionada pela politica econdmica, é de ordem intangivel no sistema de
reproducdo social vigente uma politica de Assisténcia Social que preze pela “supremacia do

atendimento; universalizagdo dos direitos sociais; direito a beneficios e servicos de qualidade
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com a divulgacdo destes, assim como dos recursos publicos”. A norma se constitui em uma
forma juridica abstrata, em que o texto legal ndo corresponde ao plano das relagdes reais, ndo
as expressam como tais. Nesta perspectiva € que Paco Cunha (2014), em “Consideragdes

sobre a determinacdo da forma juridica a partir da mercadoria” coloca que

(...) a mundaneidade das relacbes objetivas marcadas pela indiferenca
universal e, de outro, as suas formas abstratas, ou melhor, trata-se de uma
abstracdo efetiva entre 0 homem real no interior de suas rela¢cGes materiais e
a forma juridica homogeneizada, desenvolvida de modo heterogéneo em
relacdo & sua base e determinada como reflexo ndo auténtico de seus
pressupostos objetivos; dai, a indiferenga universal como igualdade, a luta de
todos contra todos como liberdade, etc. (2014, p. 163)

A norma se constitui assim, na mediacdo necessaria as relagdes sociais. O primeiro
principio ratifica essa premissa: tendo em vista 0s principais beneficios e programas de
transferéncia de renda do governo', niio ¢ de ordem contraditoria “prezar pela supremacia do
atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de rentabilidade econdmica (...)
vedando-se qualquer comprovagdo vexatdria de necessidade” mediante a comprovagido
taxativa de renda para fins de Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) '* e ao Programa
Bolsa Familia (PBF)™*?

Em uma estrutura burocratica, parametros e requisitos sdo prerrogativas para a
viabilizacdo de uma politica. No entanto, diante do papel chave da politica de assisténcia na
contemporaneidade, parto da prerrogativa de que a supremacia prezada pela politica ndo esta
em consonancia com a organizacdo operacional da mesma, uma vez que a concessao de
beneficios e inser¢cdo em programas é condicionada a taxativas avaliagdes socioeconémicas.

Acerca do segundo principio — “universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o
destinatario da acdo assistencial alcancdvel pelas demais politicas publicas” — estad em
consonancia com a concepcdo de Seguridade Social, que engloba um conceito amplo,
abrangente e universal, destinado a todos que dela necessitem, desde que haja previsao na lei
sobre determinado evento a ser coberto.

As acdes intersetoriais nas politicas sociais do pais encontram-se, atualmente, no

ambito dos programas e projetos desenvolvidos, e com uma previsdo legal ainda incipiente,

1 E aqui me refiro especificamente ao Beneficio de Prestacdo Continuada e ao Programa Bolsa Familia.

2.0 BPC foi instituido pela Constituicio Federal de 1988, e regulamentado pela Lei Organica da Assisténcia
Social — LOAS, Lei n° 8.742, de 7/12/1993 e pelas Leis n° 12.435, de 06/07/2011 e n°® 12.470, de 31/08/2011,
que alteram dispositivos da LOAS, e pelos Decretos n° 6.214/2007 e n° 6.564/2008.

* O Programa Bolsa Familia foi instituido pelo Governo Federal, pela Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004,
regulamentado pelo Decreto n° 5.209, de 17/09/2004, alterado pelo Decreto n® 6.157 de 16/07/2007.
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haja vista os programas (e ndo politicas) que perpassam outras politicas sociais em relacdo a
politica de assisténcia, como € o caso do PBF e do BPC na Escola. O PBF tem como ressalvas
para a pertinéncia do beneficio o cumprimento das condicionalidades'* na area de educacéo —
0s responsaveis devem matricular as criancas e os adolescentes de 6 a 17 anos na escola; a
frequéncia escolar deve ser de, no minimo, 85% das aulas para criancgas e adolescentes de 6 a
15 anos e de 75% para jovens de 16 e 17 anos, todo més — e na area de saude — o0s
responsaveis devem levar as criangas menores de 7 anos para tomar as vacinas recomendadas
pelas equipes de saude e para pesar, medir e fazer o acompanhamento do crescimento e do
desenvolvimento; as gestantes devem fazer o pré-natal e ir as consultas na Unidade de Saude.

Ja o Programa BPC na Escola tem como objetivo:

(...) garantir o acesso e a permanéncia na escola de criancas e adolescentes
com deficiéncia de 0 a 18 anos, que recebem o Beneficio de Prestacdo
Continuada da Assisténcia Social (BPC). Isso é feito por meio de acdes
intersetoriais com a participacdo da Unido, estados, municipios e do Distrito
Federal. E uma iniciativa interministerial, que envolve os ministérios do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), da Educacdo (MEC), da
Salde (MS) e a Secretaria de Diretos Humanos (SDH). Entre os principais
objetivos estdo a identificacdo das barreiras que impedem ou dificultam o
acesso e a permanéncia de criancgas e adolescentes com deficiéncia na escola
e o desenvolvimento de acles intersetoriais, envolvendo as politicas de
Assisténcia Social, de Educacdo, de Saude e de Direitos Humanos. Para
identificar essas barreiras, sdo aplicados questionarios aos beneficiarios
durante visitas domiciliares. Posteriormente, é realizado o acompanhamento
dos beneficiarios e de suas familias pelos técnicos dos Centros de Referéncia
de Assisténcia Social (CRAS), e das acles intersetoriais desenvolvidas pelos
grupos gestores do Programa. (MDS, 2015)

Enquanto politica publica que institui a intersetorialidade como meio de se alcancar a
“universalizagdo dos direitos sociais”, no que tange a seguridade social, faz-se necessario
avancar no referido principio, uma vez que a intersetorialidade ocorre em nivel de programas
e projetos sociais especificos, sem um carater continuado de politica publica. Nesse sentido,
enquanto um preceito legal que compde um arcabouco juridico por esséncia limitado
(conforme analisamos no capitulo acerca da critica da politica), embora ndo seja possivel
antever até que ponto o avanco intersetorial das politicas possa se vincular a légica do
trabalho, é viavel tracar alguns apontamentos. As politicas intersetoriais sdo definidas pelo

estado e acessadas pelos trabalhadores; tal estrutura organizacional burocratica tem um

14 As familias devem cumprir alguns compromissos (condicionalidades), que t&m como objetivo reforcar o
acesso a Educacdo, a Saude e a Assisténcia Social. Esse eixo oferece condicdes para as futuras geracdes
quebrarem o ciclo da pobreza, gracas a melhores oportunidades de inclusdo social. Disponivel em:
http://mds.gov.br/assuntos/bolsa-familia/o-gue-e/acesso-a-educacao-e-saude. Acesso em: 01 fev. 2016.
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recorte de intervencéo direcionada e unilateral: atuacdo do Estado para com os trabalhadores.
Tal questdo se constitui na base material que aponta para a auséncia da potencialidade da
intersetorialidade nas politicas publicas, no sentido do atendimento aos interesses da classe
trabalhadora.

O principio seguinte da LOAS, que preza pela “autonomia do sujeito e o seu direito a
beneficios e servigos de qualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitaria”, esta
condicionado aos meios econémicos necessarios a disponibilizacdo de tais servicos e
beneficios.

Para discutirmos o direito dos usuéarios®® aos vinculos sociais (familiares e
comunitarios), € necessario abordar os espacos destinados ao publico-alvo da politica em tela,
que se constituem em “verdadeiras comunidades pobres”. Acerca dos vinculos
(des)construidos pela (des)ordem social vigente nestas comunidades, cabe sinalizar que a
miséria humana vivenciada nesses espagos pode transpor ao extremo os vinculos de
solidariedade, assim como pode acarretar a desvinculacdo, também humana, diante das
vivéncias sociais derradeiras. Em outras palavras, os papéis protetivos da familia e da
comunidade, de acordo com a legislagdo em estudo, s&o o cerne da protecdo social, embora
ndo detenham esta potencialidade, uma vez que os vinculos comunitarios ndo possuem, por
vezes, condi¢Oes materiais concretas para proporcionar a protecdo social prezada pela politica
em analise.

Avancemos na analise das diretrizes organizacionais da Assisténcia Social:

I - descentralizagdo politico-administrativa para os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, e comando Unico das acdes em cada esfera de
governo;

Il - participagédo da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na
formulagdo das politicas e no controle das acdes em todos os niveis;

Il - primazia da responsabilidade do Estado na condugdo da politica de
assisténcia social em cada esfera de governo. (BRASIL, 1993, p. 2)

A descentralizacdo politico-administrativa ndo esta para além da base material. Nesse
sentido € que Chasin credita o fato de a incompletude de classe da burguesia gerar o

fendmeno ideoldgico e pratico do politicismo:

Politicizar é tomar e compreender a totalidade do real exclusivamente pela
sua dimensdo politica e, ao limite mais pobre, apenas de seu lado politico

15 Usuérios aqui séo considerados aqueles que utilizam o que lhes é de direito; no caso em tela, s40 os usuarios
das politicas publicas. Rompe-se, assim, com a visdo de pacientes ou clientes, que sao passivos em relagdo a tais
politicas.
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institucional (...) expulsa a economia da politica ou, no minimo, torna o
processo econdmico meramente paralelo ou derivado do andamento politico,
sem nunca considera-los em seus continuos e indissollveis entrelagamentos
reais. (CHASIN, 2000g, p. 4)

A descentralizacdo em que se pauta a politica — de ordem politico-administrativa —
acontecera se pautada em uma descentralizacdo que toque na questdo econémica; exemplo
dessa prerrogativa € uma arrecadagdo e um repasse financeiro por esfera estatal (municipal,
estadual e federal) que se paute na equanimidade. A partir do entendimento de tais polos —
politico-administrativo e econdmico — como forgas reciprocas, € que se tem a compreensao de
gue uma real descentralizacdo do poder central (federal), em um pais de dimensGes
continentais como o Brasil, necessariamente devera tocar na questdo econdmica. Como
exemplo de um campo de intervencdo politico-econémico por parte do Estado, esta 0 mapa da
desigualdade socio territorial do pais: reflexo de uma organizagdo produtiva e reprodutiva
com infinitas disparidades regionais. Compartilha-se, nesse sentido, da defesa de Barbosa
(2008, p. 37): “de modo a alterar a conformagdo regional dos mercados de trabalho, faz-se
necessario atuar sobre as formas da concentracdo da producgdo, as quais tendem a levar a uma
rigida e elevada desigualdade regional das rendas per capita”.

Cabe problematizar que a alteracdo nas formas de concentracdo da producdo nas
diferentes regiGes do pais, tem a potencialidade de gerar certo nivel de igualdade entre elas.
No entanto, ndo detém a competéncia de eliminar a desigualdade social propriamente dita,
uma vez que se constitui em uma medida administrativa que nao ataca o cerne da questdo: o
modo de producéo capitalista.

O inciso segundo — acerca das lutas institucionalizadas, via participacdo popular na
constituicdo da politica — nos remete ao papel chave que somente pode ser realizado pela
classe trabalhadora:

A assuncdo plena e o reconhecimento vigoroso da centralidade operéria, nas
questdes histdricas decisivas de nossos tempos, é, com efeito, o préprio
esforco de recuperar universalmente a auténtica e concreta perspectiva
histérica do proletariado, que por infortdnio se encontra deprimida por toda
parte, para além de ser, no caso brasileiro em sua continuidade, a Unica via
de acesso real para a resolucdo de nossa problematica essencial. (CHASIN,
20003, p. 2)

Os espacos de participacdo institucionalizada, como aparatos constituintes da
democracia burguesa, constituem-se em instancias que propiciam a participacdo da classe

trabalhadora e nao a “auténtica e concreta perspectiva historica do proletariado”. Em outras
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palavras, a existéncia desses espacos é um canal de participacdo e ndo de transformacdo
social, esta estrutura organizacional do estado € elencada no inciso seguinte.

O terceiro inciso — “primazia da responsabilidade do Estado na condugao da politica
de Assisténcia Social em cada esfera de governo” — remete ao desafio anteriormente descrito
no presente trabalho, em que a prioridade da responsabilidade do Estado na dire¢do da politica
de Assisténcia Social apresenta-se como um discurso sofista, uma vez que transmutar a logica
publica para a esfera de implementacédo privada dessa politica traz uma l6gica anacrdnica para
a organizagéo da mesma.

Sobre a organizacao e a gestdo da politica, destacam-se:

Art. 6° As acOes na area de assisténcia social sdo organizadas em sistema
descentralizado e participativo, constituido pelas entidades e organizagdes de
assisténcia social abrangidas por esta lei, que articule meios, esforcos e
recursos, e por um conjunto de instancias deliberativas compostas pelos
diversos setores envolvidos na area. (...)

Art. 9° O funcionamento das entidades e organizacbes de assisténcia social
depende de prévia inscricdo no respectivo Conselho Municipal de
Assisténcia Social, ou no Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal,
conforme o caso.

Art. 10. A Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal podem
celebrar convénios com entidades e organizagdes de assisténcia social, em
conformidade com os Planos aprovados pelos respectivos Conselhos.

Art. 11. As agdes das trés esferas de governo na area de assisténcia social
realizam-se de forma articulada, cabendo a coordenacgéo e as normas gerais
a esfera federal e a coordenacdo e execucdo dos programas, em suas
respectivas esferas, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.
(BRASIL, 1993, p. 2-3, grifo nosso)

A politica de assisténcia se materializa na implementacdo de servigos técnicos
referenciados em unidades publicas estatais descentralizadas — CRAS (Centro de Referéncia
de Assisténcia Social) e CREAS (Centro de Referéncia Especializada em Assisténcia Social);
na prestacdo de beneficios assistenciais — que se dividem em duas modalidades: o Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC) e os Beneficios eventuais; e em programas de transferéncia
direta de renda — Programa Bolsa Familia (PBF), para além dos projetos sociais
desenvolvidos em escala municipal, estadual e federal. Cabe ressaltar que a politica de
assisténcia se materializa também nas entidades de Assisténcia Social, como prestadoras

complementares de servicos socioassistenciais™.

16 para maiores informag@es consultar o site do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Disponivel em: http://www.mds.gov.br/. Acesso em: 10 fev. 2016.
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No organograma da politica, os Planos e Conselhos em cada esfera de governo
desempenham um papel chave, na medida em que tracam as acOes a serem desenvolvidas na

area, com a respectiva discussdo e deliberacao sobre as mesmas.

Art. 30. E condicio para o0s repasses, aos Municipios, aos Estados e ao
Distrito Federal, dos recursos de que trata esta lei, a efetiva instituicéo e
funcionamento de:

I - Conselho de Assisténcia Social, de composi¢do paritaria entre governo e
sociedade civil;

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

111 - Plano de Assisténcia Social. (BRASIL, 1993, p. 10, grifos nossos)

No que diz respeito ao espago dos Conselhos — “instancias deliberativas do sistema
descentralizado e participativo de Assisténcia Social, de carater permanente e composicao
paritaria entre governo e sociedade civil” (BRASIL, 1993, p. 4) — defende-se aqui que esta
participacdo € essencial para que os embates acontecam; no entanto, chamo atencdo aos
limites previamente (e legalmente) estipulados em relacdo a mesma. As regras
participacionistas sdo definidas anteriormente a essa participagdo e sao previamente definidas
por quem? Para os interesses de quem (de modo prevalecente)? Infelizmente ndo da massa da
populacdo. Para além da participacdo, deve-se vislumbrar a coordenacdo da participacdo pelos
proprios trabalhadores, a qual, em seu sentido auténtico, ndo pode e ndo deve acontecer de
modo relegado, secundario, enquanto meio de ratificacdo da ordem, enguanto uma
participacao,

(...) condicionada e limitada a cogestdo na democracia dos proprietarios
determinada pelos lineamentos da sucessao transada, com o “agravante da
inexisténcia de mecanismos consolidados de discussdo” e com a “efetividade
das decisbes dos conselhos sendo subordinada a hierarquia burocréatica dos

6rgdos publicos aos quais estdo vinculados”. (PACO-CUNHA e RESENDE,
2015, p. 10)

Na conjuntura de uma democracia e uma gestao publica que ndo sdo conduzidas pelos
interesses da classe trabalhadora, as esferas participacionistas se constituem em instrumentos
de ratificacdo da ordem social vigente, com um poder de barganha limitado frente a
organizacao burocratica, lutando sempre nos limites previamente estabelecidos pelo Estado.

Sobre as competéncias por esfera de governo, pauta-se na acdo articulada entre os
dominios de gestdo, em que o desenho e direcionamento da politica competem ao ambito
federal e a execugdo aos estados e municipios, tendo como fun¢cdo em comum para unido,

estados e municipios a coordenacdo. As atribuicdes das entidades e organizacbes de
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Assisténcia Social ndo sdo elencadas no texto legal embora seja da algcada destas a execugédo

das acdes na area. Destacam-se neste ponto as competéncias da esfera federal:

| - coordenar e articular as agdes no campo da assisténcia social;

Il - propor ao Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) a Politica
Nacional de Assisténcia Social, suas normas gerais, bem como os critérios
de prioridade e de elegibilidade, além de padrdes de qualidade na prestacdo
de beneficios, servicos, programas e projetos;

Il - prover recursos para o pagamento dos beneficios de prestacéo
continuada definidos nesta lei;

IV - elaborar e encaminhar a proposta orgamentaria da assisténcia social,
em conjunto com as demais da Seguridade Social,

V - propor os critérios de transferéncia dos recursos de que trata esta lei;
(..)

VIII - prestar assessoramento técnico aos Estados, ao Distrito Federal,
aos Municipios e as entidades e organiza¢6es de assisténcia social; (...)

X - desenvolver estudos e pesquisas para fundamentar as analises de
necessidades e formulagdo de proposicOes para a area. (BRASIL, 1993, p. 6,
grifos nossos)

Ao analisar a gestdo da politica de Assisténcia Social prevista na LOAS, destaca-se 0
centralismo de poder e recurso na esfera federal. Tal estrutura de organizacdo politico-
administrativa tem raizes no processo de conformacdo das politicas sociais, conduzido de

modo imperativo naquela esfera.

O processo de descentralizacdo politico-administrativo da assisténcia social
em curso, mesmo com o amplo sucesso obtido quanto ao aspecto formal,
ainda enfrenta significativos desafios para a instituicdo de novas préaticas de
gestdo no Estado brasileiro. (...) algumas dificuldades presentes neste
processo, merecem destaque: a auséncia de um movimento municipalista,
a cultura de centralismo politico, a precaria organizacdo da sociedade
civil e a uniformidade do padréo descentralizador. (CAMPOS, 2005, p.
1, grifo nosso)

Tal uniformidade no processo de descentralizacdo da politica resulta, inclusive, do
desenvolvimento de “estudos e pesquisas para fundamentar as analises de necessidades e
formulacao de proposigdes para a area”, que cabe destacar sao competéncias da esfera federal.
Se a execucdo da politica de assisténcia recai sob as esferas estadual e municipal, a
competéncia acima mencionada deveria ser desmembrada com as demais esferas de gestdo. A
defesa desse argumento pressupde que as analises provenientes de tais estudos, que culminam
na propositura de acdes para a area, ttm um cunho vertical, da esfera federal em relacdo as

demais esferas, uma vez que nao sdo realizadas pesquisas pelo ambito estadual e municipal.
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A Assisténcia Social conta com um unico beneficio de carater continuo, o Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC) que ¢ “a garantia de 1 (um) salario minimo mensal & pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais, que comprovem
ndo possuir meios de prover a propria manutencdo e nem de té-la provida por sua familia”
(BRASIL, 1993, p. 7). Acerca do BPC a lei estabelece:

§ 1° Para os efeitos do disposto no caput, entende-se por familia a unidade
mononuclear, vivendo sob 0o mesmo teto, cuja economia é mantida pela
contribuicdo de seus integrantes.

§ 2° Para efeito de concessdo deste beneficio, a pessoa portadora de
deficiéncia é aquela incapacitada para a vida independente e para o trabalho.

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

§ 4° O beneficio de que trata este artigo ndo pode ser acumulado pelo
beneficiario com qualquer outro no ambito da seguridade social ou de outro
regime, salvo o da assisténcia médica.

Enquanto unico beneficio de carater continuado da politica de assisténcia, 0 BPC faz
jus ao viés solidarista da Constituicdo Federal, uma vez que é mediante a contribuicdo da
sociedade como um todo que este € viabilizado. Tal légica (solidarista) rompe com a estrutura
racional do modo de producédo vigente, em que vigora a disseminacdo de um modo de

sociabilidade de ordem individualista e competitiva, onde a solidariedade néo esta em pauta.

(...) a solidariedade estd contida no principio geral instituido pela
Constituigdo de 1988 para que, através dele, se alcance o objetivo de “igual
dignidade social”. O principio constitucional da solidariedade identifica-se,
assim, com o conjunto de instrumentos voltados para garantir uma existéncia
digna, comum a todos, em uma sociedade que se desenvolva como livre e
justa, sem excluidos ou marginalizados. (MORAES, 2003, p. 12)

Destaca-se aqui um beneficio social que se pauta na perspectiva defendida no presente
estudo, a do trabalho, que tem como centralidade a realizacdo do humano para além das
condicdes presentes, tendo em vista que a impossibilidade “para a vida e para o trabalho”, ndo
inviabiliza a garantia de um sustento (ainda que minimo) a esse publico.

Acerca dos beneficios caracterizados como eventuais, a norma descreve:

Art. 22. Entendem-se por beneficios eventuais aqueles que visam ao
pagamento de auxilio por natalidade ou morte as familias cuja renda mensal
per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do salario minimo.

§ 2° Poderdo ser estabelecidos outros beneficios eventuais para atender
necessidades advindas de situagdes de vulnerabilidade temporéria, com
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prioridade para a crianca, a familia, o idoso, a pessoa portadora de
deficiéncia, a gestante, a nutriz e nos casos de calamidade publica.

8 3° O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), ouvidas as
respectivas representacfes de Estados e Municipios dele participantes,
poderéa propor, na medida das disponibilidades orcamentérias das trés
esferas de governo, a instituicdo de beneficios subsidiarios no valor de
até 25% (vinte e cinco por cento) do salario minimo para cada crianca
de até 6 (seis) anos de idade, nos termos da renda mensal familiar
estabelecida no caput. (BRASIL, 1993, p. 8, grifo nosso)

Os beneficios eventuais trazem, em sua esséncia, um corte claro de acesso
condicionado a renda; no entanto, existe a previsao legal da proposta de um beneficio
subsidiario para criancas de até seis anos. Cabe destacar o condicionamento de tal subsidio a
“medida das disponibilidades orgamentarias”. Neste ponto a politica social ndo sO se
condiciona a economia de modo reciproco, mas ocupa um lugar subsidiario no
condicionamento, ou seja, a prioridade na letra da lei ndo é da politica de assisténcia e sim da
politica econdmica.

Sobre os servigos assistenciais, que se constituem em ‘“atividades continuadas que
visem a melhoria de vida da populagdo e cujas a¢des, voltadas para as necessidades basicas”,

priorizam-se em sua organizacdo (BRASIL, 1993, p. 9):

a infancia e a adolescéncia em situacdo de risco pessoal e social (...) serdo
criados programas de amparo:

| — as criangas e adolescentes em situacao de risco pessoal e social, em
cumprimento ao disposto no art. 227 da Constituicdo Federal e na Lei no
8.069, de 13 de julho de 1990; (Incluido pela Lei n° 11.258, de 2005)

Il — as pessoas que vivem em situacdo de rua. (Incluido pela Lei n°® 11.258,
de 2005). (BRASIL, 1993, p. 8, grifos nossos)

A propria caracterizacdo, na condicdo de programas de “amparo”, designa o cunho dos
servicos a serem desenvolvidos. A norma ndo prevé a resolucdo efetiva das expressdes da
questéo social priorizadas neste item: criancas e adolescentes em situacdo de risco pessoal e
social, e pessoas que vivem em situacao de rua. De acordo com Pereira (2009), ao relacionar a

existéncia da populacdo de rua a génese da questdo social,

(...) encontramos os “vagabundos” do século XVI que, fora de um mercado
de trabalho ainda em formacdo, perambulavam pelas ruas das cidades
expostos as legislagdes que coibiam sua mobilidade espacial e os situava
como ameaca a sociedade nascente. Assim, identificamos na acumulagdo
primitiva, origem da sociedade capitalista, as condi¢cBes de producdo e
reproducdo dos moradores de rua enquanto questdo social. (PEREIRA, 2009,
p. 123-124)
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O nivel de aceitacdo da ordem social vigente — que diante da impossibilidade de
projetos alternativos de vida, produz uma populacdo de rua, e diante de vinculos familiares
que inseridos em contextos de miséria tem impacto direto nas condicdes de vida de criancas e
adolescentes (como contextos de trabalho infantil e exploragdo sexual, por exemplo) — se
consuma no texto da lei.

No que tange aos Programas de Assisténcia Social, que ‘“compreendem acdes
integradas e complementares com objetivos, tempo e area de abrangéncia definidos para
qualificar, incentivar e melhorar os beneficios e os servigos assistenciais” (BRASIL, 1993, p.

9) a LOAS dispGe que:

8 1° Os programas de que trata este artigo serdo definidos pelos respectivos
Conselhos de Assisténcia Social, obedecidos os objetivos e principios que
regem esta lei, com prioridade para a insercdo profissional e social.
(BRASIL, 1993, p. 9, grifo nosso)

Neste ponto o que se questiona é: por que existe a necessidade de insercao profissional
e social? Pelo fato de vigorar um modo de producdo e reproducdo social que gera
desigualdade, desemprego, miséria (e ndo s6). Ao pressupor a existéncia das mencionadas
“ndo inser¢des”’, novamente a LOAS ratifica a ordem vigente e vislumbra agdes de adequacao
dos usudrios da politica de assisténcia a realidade que Ihes é possivel.

J& os Projetos de Enfrentamento da Pobreza, que abrangem:

(...) a instituicdo de investimento econémico-social nos grupos populares,
buscando subsidiar, financeira e tecnicamente, iniciativas que lhes
garantam meios, capacidade produtiva e de gestdo para melhoria das
condicbes gerais de subsisténcia, elevacdo do padrdo da qualidade de
vida, a preservacdo do meio-ambiente e sua organizagao social.

Art. 26. O incentivo a projetos de enfrentamento da pobreza assentar-se-4 em
mecanismos de articulagdo e de participacdo de diferentes A&reas
governamentais e em sistema de cooperacdo entre organismos
governamentais, ndo governamentais e da sociedade civil. (BRASIL,
1993, p. 9, grifo nosso)

Por meio de projetos (e ndo politicas) publicos e de parcerias publico-privadas que se
almeja melhorar o padrédo e a qualidade de vida. Aqui se retoma a critica ao direito, uma vez
que a garantia de “meios, capacidade produtiva e de gestdo” se encontram apenas no plano
legal, uma vez que os meios de producdo sdo privados, e consequentemente geram uma
capacidade produtiva e de gestdo também de tal ordem (privada). Tais garantias se encontram

apenas no plano abstrato ndo correspondendo a materialidade dos fatos.
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A politica em voga sera financiada com “os recursos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, das demais contribui¢cdes sociais previstas no art. 195 da
Constituicdo Federal’, além daqueles que compdem o Fundo Nacional de Assisténcia Social”
(BRASIL, 1993, p. 9). Sobre esse aspecto existe uma contundente critica a respeito da
Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) em que hd uma “descaracterizacdo das
contribui¢des, uma vez que por meio desta, se desvincula o que nasceu para ser vinculado”

(TOBALDINI e SUGUIHIRO, 2011, p. 7).

No ano de 2005, foram desvinculados R$ 32 bilhdes e, em 2006, R$ 33,8
bilhGes da seguridade social. Caso estes recursos ndo tivessem sido
desvinculados da seguridade social, esta apresentaria um superavit de R$
17,6 bilhdes, no ano de 2005 e de R$ 4,4 bilhdes no ano de 2006.
(BOSCHETTI e SALVADOR, 2006 apud TOBALDINI e SUGUIHIRO,
2011, p. 10)

De acordo com Boschetti (2009, p. 15), “a realocagdo das receitas do orgamento da
seguridade social pelo Tesouro Nacional, por meio da DRU, cresce anualmente, sendo que,
aléem do pagamento dos encargos da divida, os recursos desvinculados pela DRU séo
utilizados para outras destinagdes”. Retoma-se nesse aspecto a funcionalidade das politicas
sociais, em que 0s recursos provenientes da coletividade social sdo apropriados para fins
distintos dos devidos (seguridade social) de maneira privativa (pagamentos da divida externa

e outras destinages).

7 Art. 195. A seguridade social seré financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
e das seguintes contribuicBes sociais:

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que
Ihe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribui¢do sobre aposentadoria
e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201;

111 - sobre a receita de concursos de prognosticos.

IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.

§ 1° - As receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinadas a seguridade social constardo dos
respectivos orgamentos, ndo integrando o orcamento da Unido.

§ 2° A proposta de orcamento da seguridade social sera elaborada de forma integrada pelos 6rgdos responsaveis
pela saide, previdéncia social e assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de
diretrizes orcamentarias, assegurada a cada area a gestdo de seus recursos.

8§ 10. A lei definira os critérios de transferéncia de recursos para o sistema Unico de salde e acBes de assisténcia
social da Unido para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e dos Estados para os Municipios, observada
a respectiva contrapartida de recursos. (BRASIL, 1988, p. 101-102)
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Diante dessa conjuntura, o conjunto CFESS-CRESS™® (2012) se posicionou na “defesa

intransigente do orcamento da seguridade social”,

(...) afirmando e apoiando as lutas em favor do fim da Desvinculagédo das
Receitas da Unido (DRU) e pelo fortalecimento do financiamento publico,
baseado na desoneragéo do trabalho e tributacdo das grandes fortunas, e na
gestdo do orcamento da seguridade social, submetido ao controle social e
visibilidade da sociedade. Entendemos que todas as formas de ataque ao
financiamento da seguridade social aprofundam a restricdo ao acesso e
violam direitos, o que é uma forma de violéncia. (CFESS-CRESS, 2012, p.
58)

No contexto de corte nos gastos publicos, a DRU ganha destaque, uma vez que
possibilita gerar significativos superavits primarios para sanar os custos da divida publica.
Assim, o aparato juridico possibilita uma manobra econémico-financeira que, sob a roupagem
de interesses politicos, vai contra os preceitos ndo s6 da LOAS e da PNAS, mas da
Seguridade Social brasileira. A critica as dimensdes politica e juridica se consubstancia na
questdo do financiamento das politicas sociais, visto que tais esferas refletem os interesses da
classe dominante.

A questdo da DRU perpassa a questdo do fundo publico; faz-se necesséria, ainda que
de modo inicial, a discussdo do mesmo, a fim de termos uma melhor compreensdo do
processo. No estagio monopdlico do capital (final do século XIX e inicio do século XX), a
fim de garantir a dindmica do modo de producdo capitalista, € que se torna necessaria a
refuncionalizacdo do Estado. Este amplia sua funcdo econdmica e social, assume setores de
baixa produtividade — empresas quebradas; subsidios para setores; compras para outras areas;
infraestrutura  — embora sejam necessarios. Em decorréncia desse processo de
refuncionalizacdo, ocorre a expansdo do fundo publico. No capitalismo monopdlico, o fundo
publico passa a se instituir enquanto um elemento estrutural. De acordo com Oliveira (1998),
ndo é mais possivel fomentar o processo de valorizagdo do capital sem a presenca do Estado;

em outras palavras, o capital ndo se valoriza mais por si so.

Segundo Souza Filho,

(...) como parte do excedente produzido pelos paises dependentes é
transferida para os paises centrais, ha4 necessidade de o capital compensar
esta perda. Uma parcela desta compensacdo, estruturalmente, é realizada
pela superexploracdo. No entanto, outra parcela é compensada pelo fundo

'8 Conselho Federal de Servico Social e Conselho Regional de Servigo Social, respectivamente.
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publico constituido pelo Estado. Dessa forma, estruturalmente também, ha
necessidade de o Estado suprir esta demanda do capital, seja para compensar
a transferéncia de valor, seja para subsidiar o processo de industrializa¢do no
guadro tardio da expansdo das relacdes capitalistas dos paises periféricos.
(SOUZA FILHO, 2014, p. 27)

O fundo publico passa a desempenhar um papel central no processo de acumulagao
capitalista, uma vez que o Estado passa a “subsidiar determinadas iniciativas particulares, na

medida em que ndo se encontram capitais disponiveis suficientes ‘em maos de individuos

isolados™ (MARX, 1996 apud SOUZA FILHO, 2014, p. 27).

Em outras palavras, a dindmica permanece mantendo o crescimento do
orcamento publico, com a ampliagdo do gasto para o pagamento dos juros e
servicos da divida publica, com redugdo dos gastos da area social, porém
garantindo a expansdo dos gastos com assisténcia social, principalmente, via
programas de transferéncia de renda. Ou seja, reafirmacéo da tendéncia a
assistencializagdo das politicas sociais. (SOUZA FILHO, 2014, p. 32)

No cerne da disputa pelo fundo publico no ambito da Assisténcia Social, uma
demanda chave dos espacos de participacdo popular — Conselhos e as Conferéncias de
Assisténcia Social — constitutivos dessa politica, é a defesa da instituicdo legal do piso de
repasse financeiro para sua execucao: esse ponto segue enquanto uma lacuna legal vigente. O
que se percebe é uma distribuicdo desigual de recursos entre as politicas que compdem a
seguridade social, o que ratifica o carater subsidiario da politica de assisténcia em relacéo a
Saude e a Previdéncia, condicdo que corrobora a necessidade de uma maior equanimidade no

custeio das politicas da Seguridade Social.

Destaca-se também o fato da maior parte dos Estados, Distrito Federal e
Municipios assegurar em legislacdo e nas leis orcamentérias locais as fontes
de financiamento, embora poucos estabelecem um percentual do or¢camento
a ser aplicado na assisténcia social. (PNAS, 2004, p. 29)

Para além da auséncia da implementacédo legal de um piso financeiro minimo a ser
destinado pelas esferas estatais a politica de assisténcia, esta a urgéncia do gasto publico com
politicas sociais que ndo se condicione ao fundo publico comprometido com o superavit

primario e com o subsidio do modo de producdo capitalista.

O gasto social tem uma influéncia apreciavel sobre o PIB do pais, em termos
de seu montante e em termos de sua distribuicdo (...) os dados mostram que
0 incremento de 1% no gasto da area de educacéo resulta em um PIB 1,85%
maior; enquanto que, no caso da saude, esse percentual é de 1,7%. Esses
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multiplicadores do PIB ndo sdo positivos apenas gquando o gasto social
refere-se a prestacdo de servicos. Quando se trata de transferéncias
monetarias, o fendmeno é semelhante. O aumento de 1% no gasto com
programas da assisténcia social resulta em um PIB 1,44% maior no caso
do Programa Bolsa Familia e 1,38% maior no caso do Beneficio de
Prestacdo Continuada. Introduzindo as transferéncias do Regime Geral
de Previdéncia Social na analise, constata-se que o PIB cresce 1,23%
guando os beneficios de aposentadorias, pensdes e auxilios se elevam em
1%. Tais multiplicadores sdo importantes principalmente quando se leva em
conta outros tipos de gastos do Estado brasileiro, que ndo os das areas
sociais. Um exemplo estd nos gastos com o0 pagamento de parcelas de
juros da divida publica mobiliaria, que, se mostram incremento de 1%,
resultam em um PIB 0,29% menor. Ou seja, a influéncia dos gastos
relacionados aos servigcos da divida sobre o PIB do pais ndo s6 sdo
menos positivos que os gastos sociais, mas sdo negativos. (IPEA, 2010,
grifos nossos)

E interessante destacar o ponto sobre a funcionalidade da Assisténcia Social a ordem
vigente: redistribuir renda (por meio do PBF e do BPC) é mais produtivo (monetariamente
falando, conforme se constata na citagcdo acima) do que se pagar a divida publica. Tal questdo
nos remete ndo s6 a funcdo social dessa politica, como também a sua génese. Os
compromissos assumidos pelo Brasil para adentrar e permanecer no modo de producdo
capitalista dependente, conforme mencionado anteriormente, pautam-se na superexploracéo
do trabalho e na transferéncia de recursos para as poténcias centrais — a politica de assisténcia
se constitui em uma resposta estatal as expressdes da questdo social resultantes destes
processos — que, atrelado a incompletude da propria classe burguesa brasileira, com interesses
correspondentes aos interesses externos, sdo pontos centrais para se apreender a razéo dessa
dindmica nacional. Em outras palavras, apreende-se o fundamento de tal gestdo, que, diante
da realidade desigual e miseravel preponderante no pais, historicamente adotou e adota uma
politica econbmica comprometida com o pagamento de dividas publicas (e por, esse motivo,
fadada ao insucesso).

Defende-se, dessa forma, que a disputa pelo fundo publico se coloca como
possibilidade de disputar e conquistar uma gestao social vinculada aos interesses do trabalho,
sempre como meio transitorio e ndo resolutivo das disparidades sociais vigentes (assim como
da origem destas).

Ao analisar a totalidade da LOAS, é presente 0 avan¢o na concepcdo da propria
Assisténcia Social como politica pablica e direito social. No entanto, tais premissas por vezes
encontram-se no plano abstrato da norma, ao revelar contradigdes internas que

descaracterizam a concepgéo de Assisténcia Social defendida nesta mesma legislagéo.
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Ao prezar pela garantia de “minimos sociais”, “necessidades basicas”, se pautar na
“integracdo ao mercado de trabalho”, e no papel “protetivo da familia”, traca uma
potencialidade minimalista para essa politica. A previsdo da descentralizacdo e da
intersetorialidade na lei se ddo de forma parcial, como a definicdo, por exemplo, de
competéncias administrativas a serem descentralizadas com auséncia legal de um piso
financeiro para a Assisténcia Social.

Entretanto, a LOAS avanca ao garantir o BPC para aqueles que ndo tém condicdo de
produzir o seu sustento (ou de té-lo sanado por sua familia) por meio do trabalho (seja por
motivo de incapacidade ou idade avancada), assim como ao propor a garantia de % salario
minimo para criancas de 0 a 6 anos. Em relagéo aos referidos avancos, cabe ponderar que a lei
condiciona a concessdo de BPC a um corte miseravel de renda, ao passo que deixa no nivel de
recomendacdo o beneficio a criangas menores de seis anos, sem forca vinculante dessa forma.

Destaca-se, ainda, o viés minimalista predominante no texto legal da LOAS, fato a
priori remete para a potencialidade limitada da norma no que tange a perspectiva do trabalho.
Para além dessa constatacdo, € veemente apontar que, mesmo sendo maximalista, o terreno
juridico ndo visa nem pode alterar as relaces de producédo e as contradi¢Bes reais. A norma
reconhece o fato: o direito a Assisténcia Social enquanto resultado de lutas sociais e politicas.
De acordo com o desenvolvimento das for¢as sociais e produtivas, a norma se aperfeicoa, mas
jamais perde a sua esséncia embrionaria: reflexo da funcédo social que a politica de Assisténcia
Social desempenha e resultado dos interesses sociais dominantes.

Ao tomar ciéncia das lacunas presentes na Lei Organica de Assisténcia Social, faz-se
necessario prosseguir com o estudo da Politica Nacional de Assisténcia Social, levando-se em
conta que esta lei ratificard pontos centrais da LOAS e destrinchara as prerrogativas da

mesma.

4.2 POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

A Assisténcia Social, politica de Protecdo Social posta na Seguridade Social, avangou
demasiadamente no pais ao longo dos ultimos anos. Inicialmente a Politica Nacional de
Assisténcia Social — norma também tomada como objeto ideolégico — faz um breve
retrospecto dos avangos no campo da Assisténcia Social, no qual foram e vém sendo
construidos mecanismos viabilizadores da construcéo de direitos sociais da populagéo usuéria

dessa politica. Nesse sentido, destacam-se esta mesma legislacdo (PNAS) e o Sistema Unico
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de Assisténcia Social (SUAS) (PAULA e YAZBEK, 2013). A PNAS é aprovada em setembro
de 2004, como forma de materializar os preceitos democratizantes contidos na CF/1988 e na
LOAS.

Nessa direcdo, a presente Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS
busca incorporar as demandas presentes na sociedade brasileira no que tange
a responsabilidade politica, objetivando tornar claras suas diretrizes na
efetivacdo da assisténcia social como direito de cidadania e responsabilidade
do Estado. (PNAS, 2004, p. 13)

E elenca enquanto um dos desafios a ser superado, a centralizacao:

Frente ao desafio de enfrentar a questéo social, a descentralizagdo permitiu o
desenvolvimento de formas inovadoras e criativas na sua implementacéo,
gestdo, monitoramento, avaliacdo e informacdo. No entanto, a compreenséo
de que a gestdo democrética vai muito além de inovacdo gerencial ou de
novas tecnologias é bastante limitada neste Pais. A centralizagdo ainda é uma
marca a ser superada. (PNAS, 2004, p. 14)

A partir da questdo da centralizacdo vigente no pais e do avanco pretendido no sentido
da superagdo desta por meio de uma “gestdo democratica”, torna-se preponderante apreender

sobre quais bases democraticas se pauta a lei em analise. De acordo com Naves,

A criminalizacdo da luta social e politica torna-se (...) um meio de assegurar
0 dominio de classe total da burguesia, jA que o campo da democracia é
impermedvel a qualquer expressdo dos interesses das massas, e reproduz
integralmente as condic¢des de sua subalternidade ao capital. Mas é também a
afirmacdo de que ndo pode haver exercicio da politica fora do espago
democrético, que politica e democracia sdo a mesma coisa, e que tudo o que
ultrapassa a legalidade democratica burguesa decai ao nivel degradante do
banditismo. (NAVES, 2010, p. 63)

Dessa maneira, “a incompletude de classe da burguesia brasileira estrutura as formas
de exercicio de poder politico, dai que a “histéria do Brasil € “rica” em ditaduras e “milagres.
Pobre efetivamente de solugcdes econdmicas de resolucdo nacional e carente de verdadeira
tradigdo democratica” (CHASIN, 2000a apud PACO-CUNHA, 2015, p. 5).

A “centralizacdo” em voga ndo se restringe ao nivel superestrutural, ou seja, como
uma questdo politica a ser enfrentada. Ao contrario, resulta de relacGes de ordem estrutural.
Entretanto, a descentralizacdo é tomada na lei enquanto solucdo diante de tal centralismo. Pela
perspectiva do trabalho, a descentralizacdo apregoada pela politica se restringe & dimensao

formal, superestrutural, no &mbito do direito (como uma prerrogativa legal) e da politica, e
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ndo toca na questdo que alteraria a centralizacao historicamente formada no pais: a alteracao
das condi¢bes materiais. Sobre tais condigdes, Marx (2005, p. 152) defende que “as
revolugdes precisam de um elemento passivo, de uma base material. A teoria so se realiza
num povo na medida em que é a realizacdo das suas necessidades”.

Na sequéncia do texto legal, tem lugar a “andlise situacional”: “Assisténcia Social
como politica de protecdo social configura-se como uma nova situacdo para o Brasil. Ela
significa garantir a todos, que dela necessitam, e sem contribuicdo prévia a provisao
dessa proteciao”. Que se efetivard pautada na dimensao ética de incluir “os invisiveis”; visdo
social de protecédo; visdo social capaz de captar as diferencas sociais e de entender que a
populacdo tem necessidades, mas também possibilidades ou capacidades que devem e podem
ser desenvolvidas sendo capaz de identificar forcas e ndo fragilidades (PNAS, 2004, p. 13,
grifo nosso).

O caréter seletivo da politica de assisténcia retoma a génese da Assisténcia Social no

que tange a sua vinculagdo com o trabalho:

Os direitos da seguridade social, sejam aqueles baseados no modelo aleméo
bismarckiano, como aqueles influenciados pelo modelo beveridgiano inglés,
tém como parametro os direitos do trabalho, visto que desde sua origem,
esses assumem a fungdo de garantir beneficios derivados do exercicio do
trabalho para os trabalhadores que perderam, momentanea ou
permanentemente, sua capacidade laborativa. Historicamente, o acesso ao
trabalho sempre foi condicdo para garantir o acesso a seguridade social.
Por isso, muitos trabalhadores desempregados ndo tém acesso a muitos
direitos da seguridade social, sobretudo a previdéncia, visto que essa se
move pela l6gica do contrato, ou do seguro social. A seguridade social
brasileira, instituida com a Constituicdo brasileira de 1988, incorporou
principios desses dois modelos, ao restringir a previdéncia aos trabalhadores
contribuintes, universalizar a salde e limitar a assisténcia social a quem dela
necessitar. Em um contexto de agudas desigualdades sociais, pobreza
estrutural e fortes relagdes informais de trabalho, esse modelo, que fica
entre 0 seguro e a assisténcia, deixa sem acesso aos direitos da
seguridade social uma parcela enorme da populacdo. (BOSCHETTI,
2009, p. 1, grifos nossos)

Ao se caracterizar como uma politica publica que ndo cobre a universalidade das
situagdes vivenciadas pelos usuarios — embora apregoe a “universalizagido dos direitos sociais,
a fim de tornar o destinatario da a¢ao assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas”
—, a PNAS define a familia, como o nucleo central em que a protecédo social se dard, visto que
se devem “levar em conta trés vertentes de protecdo social: as pessoas, as suas circunstancias
e dentre elas seu nucleo de apoio primeiro, isto é, a familia” (PNAS, 2004, p. 15, grifo

No0sso).
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Neste aspecto se tem a vinculacdo das pessoas a seus respectivos territorios:

(...) os municipios que, do ponto de vista federal, sdo a menor escala
administrativa governamental. O municipio, por sua vez, poderd ter
territorializacdo intra-urbanas, ja na condicdo de outra totalidade que néo é a
nacao. A unidade sociofamiliar, por sua vez, permite o exame da realidade
a partir das necessidades, mas também dos recursos de cada
ndcleo/domicilio. (PNAS, 2004, p. 15, grifo nosso)

A PNAS supera a visao assistencialista, que se materializa na viabilizacdo de recursos
para suprir necessidades, ao passo que credita aos usuarios dessa politica potencialidades e
recursos, que se desenvolverdo desde que tenham acesso aos meios materiais para tal. Rompe-
se aqui com a ldgica liberal em que todos sdo vistos como 0s Unicos responsaveis por seu
sucesso ou insucesso social independentemente das condi¢des reais de existéncia dos

individuos.

A nova concepgdo de assisténcia social como direito & protecdo social,
direito a seguridade social (...) é aliada ao desenvolvimento humano e social
e ndo tuteladora ou assistencialista, ou ainda, tdo s6 provedora de
necessidades ou vulnerabilidades sociais. O desenvolvimento depende
também de capacidade de acesso, vale dizer da redistribuigdo, ou melhor,
distribuicdo dos acessos a bens e recursos, isto implica incremento das
capacidades de familias e individuos. (PNAS, 2004, p. 15-16)

A politica de Assisténcia Social inaugura, ainda, outra perspectiva de analise: “ao
tornar visiveis aqueles setores da sociedade brasileira, tradicionalmente tidos como invisiveis
ou excluidos das estatisticas — populacdo em situacdo de rua, adolescentes em conflito com a
lei, indigenas, quilombolas, idosos, pessoas com deficiéncia” (PNAS, 2004, p. 16). Ao
delimitar o seu publico-alvo, a legislacdo avanca no que diz respeito a propria organizacdo da
politica de Assisténcia Social, ao apontar os invisiveis e excluidos ndo como sujeitos isolados,
mas como coletivos sociais marginalizados na ordem social vigente.

No contexto de um modo de producéo social que gera miséria (populacdo de rua), que
por sua vez produz e aumenta os indices de criminalidade, em que o crime é 0 meio de vida
(adolescentes em conflito com a lei), que, por interesses ditos coletivos e sob justificativas
legais de um pressuposto “interesse publico”, sdo implementados projetos de “des-

envolvimento™ social nos quais povos e comunidades tradicionais™® (indigenas, quilombolas)

90 conceito de populagéo tradicional se configura, propositalmente, como amplo, exatamente para que nio
sejam excluidos quaisquer grupos sociais. No tangente a legislagbes, encontra-se tal conceito no decreto n°
6.040, de 07/02/2007, que define povo e comunidades tradicionais como: “grupos culturalmente diferenciados e
que se reconhecem como tais, que possuem formas proprias de organizagdo social, que ocupam e usam
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sdo expulsos dos seus proprios territorios, para alem de um processo de exclusdo social
relacionado aos ciclos da vida (idosos) ou por condic¢des de vida (pessoas com deficiéncia).

Embora se avance na identificacdo dos usuarios dessa politica — com uma perspectiva
coletiva e ndo individual destes sujeitos, ao passo que rompe com a Vvisdo genética da
Assisténcia Social, enquanto area destinada a sujeitos isolados, com demandas fragmentadas —
ndo se aprofunda na analise da geracdo da invisibilidade e exclusdo social em pauta. Avancar
nesta analise é também colocar a politica de Assisténcia Social como nédo funcional ao modo
de producéo capitalista, fomentando o debate de classe; é questionar a ordem social vigente
que produz tais mazelas sociais e defender ndo apenas o atendimento destas mazelas, mas o
fim das mesmas; é tornar a presente politica alinhada a perspectiva do trabalho; é a
constitui¢ao desta em uma “metapolitica” (CHASIN, 2000a).

O proximo eixo da norma traz os “Aspectos Demograficos” condicionados ao modo
de producéo e reproducéo social capitalista, com a exemplificacdo de expressdes da questdo

social:

A dindmica populacional é um importante indicador para a politica de
assisténcia social, pois ela estd intimamente relacionada com o processo
econdmico estrutural de valorizagdo do solo em todo territério nacional,
destacando-se a alta taxa de urbanizacdo, especialmente nos municipios de
médio e grande porte e as metropoles. Estes ultimos espagos urbanos
passaram a ser produtores e reprodutores de um intenso processo de
precarizagdo das condigdes de vida e de viver, da presenca crescente do
desemprego e da informalidade, de violéncia, da fragilizacdo dos
vinculos sociais e familiares, ou seja, da produgdo e reproducdo da
exclusdo social, expondo familias e individuos a situagdes de risco e
vulnerabilidade. (PNAS, 2004, p. 17, grifos nossos)

A legislagdo em andlise reconhece o processo de “valorizacdo” do solo, assim como
elenca algumas consequéncias de tal processo, para além daquelas mencionadas é importante
delinear tal “precarizagao das condi¢des de vida e de viver”. As relagcdes de propriedade
capitalistas implicam na expulsdo de povos e comunidades tradicionais de seus respectivos
territorios, sob a justificativa de implantacdo de projetos que irdo gerar desenvolvimento
econdmico. Territorios sdo legalmente expropriados de familias, cujas histdrias de vida e
cujos meios de vida sdo retirados das comunidades. Por outro lado, aqueles que lutam para ter

direito a um territério ficam a mercé de uma reforma agraria que acontece em passos lentos.

territdrios e recursos naturais como condicdo para sua reproducdo cultural, social, religiosa, ancestral e
econdmica, utilizando conhecimentos, inovagdes e praticas gerados e transmitidos pela tradi¢do”. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/d6040.htm. Acesso em: 18 mar. 2016.
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Sobre o processo de apropriacédo territorial do capitalismo, lamamoto (2014), coloca

que:

(...) o capital cria a forma especifica de propriedade que lhe convém,
valorizando este monopélio na base da exploracdo capitalista, subordinando
a agricultura ao capital. Ai a propriedade privada adquire sua forma
puramente econdmica — despojando-se dos vinculos politicos e sociais
anteriores —, na renda fundiaria capitalista: a forma como se realiza
economicamente a propriedade territorial. (...) Uma vez a agricultura
dominada pelo capital industrial — e a mais-valia, a fonte corrente de renda —,
a renda da terra € o resultado de relacBes sociais estabelecidas entre
trabalhadores assalariados, capitalistas industriais, proprietarios territoriais
na producdo e distribuicdo social da riqueza. A renda capitalista da terra é,
assim, diferente das formas de rendas originarias — renda em trabalho, em
produto ou dinheiro — que sup8e uma apropriacdo imediata do sobretrabalho
do produtor direto da parte daquele que explora economicamente a
propriedade fundiaria, em decorréncia do insuficiente desenvolvimento da
mercantilizacdo da vida social. IAMAMOTO, 2014, p. 89-90)

O movimento de valorizagdo do solo esta diretamente relacionado com o dominio do
capital fetiche: “o carater alienado da relagao do capital, sua fetichizacao, alcanga seu apice no
capital que rende juros, que representa a mera propriedade do capital como meio de apropriar-
se do trabalho alheio presente e futuro” (IAMAMOTO, 2014, p. 93). A devida analise do
“processo econdmico estrutural de valorizagdo do solo” nos possibilita avancar no eixo
“aspectos demograficos”, presente no texto legal da PNAS.

Ao reconhecer a diversidade do contexto populacional brasileiro (populacédo residente

em metrépoles e municipios divididos em pequenos, médios, grandes®) ressalta que

(...) seus contextos apresentam situacdes de vulnerabilidades e riscos sociais
igualmente alarmantes, justamente por apresentarem territdrios marcados
pela quase total auséncia ou precaria presenca do Estado. (PNAS, 2004, p.
17)

A referida “total auséncia ou precaria presenga do Estado” ¢ reconhecida na norma, no
entanto ndo é problematizada na mesma. Ou seja, qual a razdo pela ndo atuacdo estatal em
certas localidades? O que proporcionou a precaria presenca do Estado? Qual o motivo da
dissonancia entre regides do pais em relacdo a cobertura estatal?

Segundo lamamoto (2014), com a radicalizagdo da questdo social,

20 A PNAS define: municipios pequenos 1: com populagdo até 20.000 habitantes; municipios pequenos 2: com
populagdo entre 20.001 a 50.000 habitantes; municipios médios: com populagdo entre 50.001 a 100.000
habitantes; municipios grandes: com populacéo entre 100.001 a 900.000 habitantes; metrépoles: com populacéo
superior a 900.000 habitantes.
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(...) ampliam-se as necessidades ndo atendidas da maioria da populacéo,
pressionando as instituicdes publicas por uma demanda crescente de servicos
sociais. De outro lado, esse quadro choca-se com a restricdo de recursos para
as politicas sociais governamentais, coerente com os postulados neoliberais
para a area social, que provocam o desmonte das politicas publicas de carater
universal, ampliando a seletividade tipica dos “programas especiais de
combate a pobreza” e a mercantilizagdo dos servigos sociais, favorecendo a
capitalizagéo do setor privado. (IAMAMOTO, 2014, p. 148)

Para além da resposta estatal em “programas focalizados de combate a pobreza”,
frente a lacuna na atuacdo estatal, as inUmeras expressfes da questdo social tornam-se objeto
de acbes filantropicas e de benemeréncia. Aliada a auséncia do Estado estd a marca da

desigualdade social no pais:

O Brasil apresenta um dos maiores indices de desigualdade do mundo,
guaisquer que sejam as medidas utilizadas. Segundo o Instituto de Pesquisas
Aplicadas — IPEA, em 2002, os 50% mais pobres detinham 14,4% do
rendimento e 0 1% mais ricos, 13,5% do rendimento. (PNAS, 2004, p. 17)

Ao atualizar esses dados, o que se constata € uma reducdo na desigualdade de renda —
renda que ¢ mensurada “considerando as medidas de pobreza” (renda per capita inferior a %2
salario minimo) e indigéncia (renda per capita inferior a ¥ do salario minimo) (PNAS, 2004,

p. 18) — no Brasil.

(...) tanto pelo indice de Gini quanto por outros trés indices da familia de
indicadores de entropia generalizada as desigualdades de renda decrescem
no Brasil de 2004 a 2014. O indice de Gini do pais caiu de 0,570 em 2004
para 0,515 no ano passado. Da mesma forma, a parcela da populacdo em
situacdo de pobreza sofreu reducéo no periodo analisado. A queda na taxa de
pobreza extrema de 2004 para 2014 varia de 63% a 68,5%, dependendo da
linha de andlise utilizada, uma reducdo média em torno de 10% ao ano.
(IPEA, 2015)

A reducdo da desigualdade de renda, assim como da populagdo em situacdo de
pobreza no periodo analisado, 2004 a 2014, corresponde ao periodo de implementacdo da
norma (PNAS). Esse dado comprova o avanco na area da Assisténcia Social no que tange a
reducdo da desigualdade. Dessa forma, embora caminhe no sentido de uma redistribuicdo de
renda, a perspectiva do trabalho aqui defendida néo se concretiza, uma vez que fica apenas no
nivel da redistribuicdo das mercadorias produzidas socialmente. Por outro lado, sO a

redistribuicdo dos meios de producédo garantirad ndo a reducédo da miséria, mas, sim, o seu fim.
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Na obra “O socialismo juridico”, Engels e Kautsky (2012) dispdem que, aos
socialistas, importa a propriedade coletiva dos meios e dos resultados da producdo e ndo como
deve ser a justica na distribuicdo dos resultados. Isso nos coloca no problema da circulagédo

das mercadorias e a resposta € a politica de redistribuicdo de renda.

O direito dos trabalhadores ao produto integral do trabalho, isto é, o
direito singular de cada trabalhador ao produto especifico do seu trabalho, §,
nessa definicdo, nada mais que doutrina proudhoniana. Algo muito
diferente é a reivindicacdo de que os meios de producdo e os produtos
devam pertencer a coletividade trabalhadora. (ENGELS; KAUTSKY,
2012, p. 29, grifos nossos)

Considerando o quadro de desigualdade social no pais é que a PNAS aponta que uma
analise situacional ndo se esgota nos indicadores de renda, uma vez que, pelo “conjunto dos
municipios brasileiros, ja é possivel observar as diferencas de concentracdo da renda entre 0s
municipios, o que supde a necessidade de conjugar os indicadores de renda a outros relativos
as condigdes de vida de cada localidade” (PNAS, 2004, p. 18). A andlise citada pressupde a
construcdo de um diagnéstico que abarque a totalidade das questdes sociais de tal maneira que
ndo se restrinja ao corte de renda. A PNAS nao mantém este viés no ambito dos servicos e
beneficios previstos, ao ter como condicionante essencial de acesso a estes a questdo da renda,
ou da quase auséncia desta, tendo como critério, por exemplo, o rendimento de ¥ do salério
minimo por pessoa.

O proximo item da politica em analise ¢ “A Familia e Individuos”, o qual constata as
transformacdes que a familia brasileira vem passando ao longo do tempo: “uma delas refere-
se a pessoa de referéncia da familia. Da década passada até 2002 houve um crescimento de
30% da participagdo da mulher como pessoa de referéncia da familia” (PNAS, 2004, p. 20).
Esse dado se relaciona com as informacges posteriores apresentadas na norma, quais sejam: a
gravidez na adolescéncia e o trabalho infantil. Com o nimero alto de gestantes menores de 20
anos?!, por vezes elas se tornam as Unicas responsaveis pela criacdo de seus filhos, e
consequentemente tornam-se chefes de familia. A cultura patriarcal que ratifica a vigéncia de
distintas responsabilidades de acordo com o género, corrobora para a manutencdo desses
dados.

O topico subsequente da PNAS € a Protecdo Integral, que abarca criancas,

adolescentes e jovens. No que tange a esse publico, a lei constata que “uma variavel

2! «Chama a atengdo o aumento da proporcdo de maes com idades abaixo dos 20 anos” (PNAS, 2004,
p. 22).
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considerada importante e que influenciaria a defasagem escolar seria o rendimento familiar
per capita (...) além da renda, o tamanho dos municipios também pode interferir no indicador
de defasagem escolar” (PNAS, 2004, p. 21).

Entre as familias brasileiras com criancas, 36,3% tinham rendimento per
capita familiar de até 1/2 salario minimo e 62,6% até 1 salario minimo. Entre
as criancas de 7 a 14 anos de idade, faixa etéria correspondente ao ensino
fundamental, a desigualdade era menor entre ricos e pobres. Entre as
criangas de familias mais pobres a taxa de escolarizagdo era de 93,2% e,
entre as mais ricas, de 99,7%. Por outro &ngulo de analise, morar em
municipios com até 100.000 habitantes se tem mais chance de ter criangas de
7 a 14 anos fora da escola (entre 7% e 8%) do que morar nos grandes
municipios ou metrépoles, onde o percentual varia entre 2% e 4%. (PNAS,
2004, p. 20-21, grifo nosso)

O acesso a educacao aqui se relaciona diretamente com o acesso a renda, para além da
influéncia do porte do municipio nesse quesito. Sobre a questdo da “satisfacdo de uma
necessidade coletiva”, Marx coloca que é necessario deduzir do “fruto do trabalho coletivo”, o
que “serve a satisfagdo das necessidades coletivas, como escolas, servigos de salde, etc. Essa
parte crescera significativamente, desde o inicio, em comparagdo com a sociedade atual e
aumentara na mesma medida em que a nova sociedade se desenvolver” (MARX, 2012a, p.
29-30), tendo em mente um periodo de transicdo do capitalismo ao comunismo. Sobre o
rompimento com a (i) logica vigente, em que a renda condiciona o acesso (ou ndo acesso) a

educacéo dos sujeitos sociais, a contribuicdo marxista se faz elucidativa:

Numa fase superior da sociedade comunista, quando tiver sido eliminada a
subordinacdo escravizadora dos individuos a divisdo do trabalho e, com ela,
a oposicdo entre trabalho intelectual e manual; quando o trabalho tiver
deixado de ser mero meio de vida e tiver se tornado a primeira necessidade
vital; quando, juntamente com o desenvolvimento multifacetado dos
individuos, suas forcas produtivas também tiverem crescido e todas as fontes
da riqueza coletiva jorrarem em abundancia, apenas entdo o estreito
horizonte juridico burgués podera ser plenamente superado e a sociedade
podera escrever em sua bandeira: “De cada um segundo suas capacidades, a
cada um segundo suas necessidades!”. (MARX, 20123, p. 33)

Sobre a vinculacdo entre educagdo e assisténcia, cabe problematizar a questdo do
acesso a educacao, defendido na legislacdo de Assisténcia Social. Programas como o PBF e 0
BPC na Escola, por exemplo, se pautam no maior acesso a educacdo. O que se defende aqui é
que, para além da expansdo do acesso no qual se pauta a norma em analise, defina-se,

primeiramente, no nivel legal, a qual acesso se refere e se instituam mecanismos que
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garantam um acesso emancipador a educacao. O critério de condicionalidade da educacdo do
PBF, por exemplo, € averiguado pela frequéncia escolar, a questdo € que apenas este
indicador ndo traduz a garantia do acesso a educacdo aqui defendido.

A PNAS relaciona o conceito de Protecdo Social tanto as formas seletivas de
distribuicéo e redistribuicdo de bens materiais (como a comida e o dinheiro), quanto aos bens
culturais (como os saberes), que permitirdo a sobrevivéncia e a integracdo, sob varias formas
na vida social. Esta deve garantir segurancas que se subdividem em seguranca de

sobrevivéncia (de rendimento e de autonomia); de acolhida; de convivio ou vivéncia familiar:

A seguranca de rendimentos, (...) garantia de que todos tenham uma forma
monetaria de garantir sua sobrevivéncia, independentemente de suas
limitacGes para o trabalho ou do desemprego. (...) seguranca da acolhida
opera com a previsdo de necessidades humanas que comecga com 0s direitos
a alimentacdo, ao vestudrio e ao abrigo, préprios a vida humana em
sociedade. (...) A seguranca da vivéncia familiar ou a seguranga do
convivio é uma das necessidades a ser preenchida pela politica de assisténcia
social. (PNAS, 2004, p. 31-32, grifo nosso)

Nesse ponto, a politica em voga se faz alinhada a perspectiva do trabalho, visto que
defende a garantia da seguranca independentemente do acesso ao trabalho, ao emprego, ou
seja, rompe com a perspectiva da politica condicionada a situacdo ocupacional do usuario. As
segurancas sdo de ordem material e social e, uma vez colocadas enquanto garantias, tem-se
como premissa que tais segurangas se constituem em direitos dos usuarios: “A dimensdo
societaria da vida desenvolve potencialidades, subjetividades coletivas, construcdes culturais,
politicas e, sobretudo, os processos civilizatorios (...) na perspectiva do direito ao convivio”
(PNAS, 2004, p. 32).

A PNAS se estrutura no Brasil a partir do Sistema Unico de Assisténcia Social. O
SUAS é um sistema publico ndo contributivo, que tem por funcdo a gestdo do contetido
especifico da Assisténcia Social no campo da protegéo social brasileira. A descentralizacéo
politico-administrativa que se pauta na primazia da responsabilidade do Estado na
conducédo da Politica de Assisténcia em cada esfera de governo — diretriz que rompe com a
centralidade federal e a ausente democratizacdo da sua gestdo sob o ambito governamental —,
que associada a perspectiva da territorializacdo — possibilita o planejamento da localizagédo
da rede de servicos, a partir dos territérios de maior incidéncia de vulnerabilidade e riscos —, e
0 controle social — eixo estruturante da gestdo do sistema, que prevé a participacdo da
populacéo e da sociedade na formulagéo e controle das a¢des — se constituem enquanto bases

organizacionais do SUAS, que em conjunto com a matricialidade socio-familiar — diretriz
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que concebe a familia como nucleo social basico de acolhida, convivio, autonomia,
sustentabilidade e protagonismo social — tornam-se as novas bases para a relacao entre Estado
e sociedade civil (PNAS, 2004).

No que concerne as diretrizes estruturantes dessa politica, cabe destacar a correlacdo
da matricialidade sociofamiliar com a territorializacdo. O trabalho social com familias deve,
necessariamente, ser pensado em sua dimensdo territorial, pois € nesses espagos que as
relacbes sociais e 0 acesso a programas, projetos, beneficios e servicos acontecem.
Consequentemente, a relacdo entre territorio e politicas publicas constitui uma dimensao

fundamental para a gestdo publica.

A necessidade de um novo olhar para as diferencas socioterritoriais € um pressuposto
que perpassa a PNAS. Isso se torna especialmente relevante em um pais de tamanho
continental como o Brasil, onde convivem cidades e realidades completamente diversas.
Nessa perspectiva, o territdrio assume um lugar estratégico como base de organizacdo do

sistema e de leitura de vulnerabilidades e riscos sociais para a populacao.

Os equipamentos publicos da assisténcia sdo implementados nos territorios com
maiores indices de vulnerabilidade e risco social. A localizacdo desses equipamentos nos
microterritérios garante uma maior proximidade com a populagdo; o territorio, espago
privilegiado onde ocorrem as relacdes sociais e onde se expressam mais evidentemente as

vulnerabilidades e riscos, passa a ser ponto inicial para a elaboracéo de segurangas sociais.

No que diz respeito a dimensdo especifica do territério na Politica Nacional de
Assisténcia Social — cujo titulo é Descentralizacdo Politico-Administrativa e Territorializacdo

—a legislacdo pressupde uma concepgdo ampliada de territorio:

Importantes conceitos no campo da descentralizagdo foram incorporados a
partir da leitura territorial como expressdo do conjunto de relagdes,
condigdes e acessos inaugurados pela analise de Milton Santos, que
interpreta a cidade com significado vivo a partir dos “atores que dele se
utilizam”. (PNAS, 2004, p. 43)

Assim como define os parametros para a caracterizagdo dos grupos territoriais da

legislagdo em pauta:
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(...) sera utilizada como referéncia a definicdo de municipios como de
pequeno, médio e grande porte utilizada pelo IBGE, agregando-se outras
referéncias de analise realizadas pelo Centro de Estudos das Desigualdades
Socioterritoriais, bem como pelo Centro de Estudos da Metrépole sobre
desigualdades intraurbanas e o contexto especifico das metropoles. (PNAS,
2004, p. 45)

Ao passo que define tais parametros também aponta a necessidade da criagdo de uma

metodologia que abranja as questdes socioterritoriais:

Porém, faz-se necessaria a definicdo de uma metodologia unificada para a
construcdo de alguns indices (exclusdo/inclusdo social, vulnerabilidade
social) para efeitos de comparacdo e definicdo de prioridades da Politica
Nacional de Assisténcia Social. (PNAS, 2004, p. 45)

A partir desses breves apontamentos, podemos nos apropriar da concep¢do ampliada
de territério presente na Politica Nacional de Assisténcia Social, que aponta a dimensdo
territorial como foco para a realizacdo do trabalho social, levando em conta as diferencas
socioterritoriais do pais. No entanto, ainda existem lacunas no que diz respeito a forma como
a legislacdo prevé a operacionalizacdo da diretriz de territorializacdo (em seu conceito
ampliado), o que comprova a relevancia da discussdao do territdério no ambito das politicas
sociais e ratifica a necessidade da realizacdo de pesquisas/estudos interdisciplinares para a
construcdo de novos parametros, que ultrapassem o modelo de concentracdo demogréfica
(parametro predominante na PNAS/2004).

A norma tem como objetivos:

Realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, considerando as
desigualdades socioterritoriais, visando seu enfrentamento, a garantia dos
minimos sociais, ao provimento de condigdes para atender contingéncias
sociais e a universalizacdo dos direitos sociais; Prover servicos,
programas, projetos e beneficios de protecdo social béasica e, ou, especial
para familias, individuos e grupos que deles necessitarem; Contribuir
com a inclusédo e a equidade dos usuarios e grupos especificos, ampliando o
acesso aos bens e servigos socioassistenciais basicos e especiais, em areas
urbana e rural; Assegurar que as a¢Bes no @mbito da assisténcia social
tenham centralidade na familia, e que garantam a convivéncia familiar e
comunitaria. (PNAS, 2004, p. 33, grifo nosso)

A garantia dos minimos sociais ira viabilizar a universalizacdo dos direitos sociais?

Aqui se retoma a funcdo social e o carater (ndo) contraditorio dessa politica, uma vez que
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atender as contingéncias sociais daqueles que assim necessitam, é duplamente funcional a
ordem vigente, pois subsidia o processo extenuante de exploracdo e descarte humano
(publico-alvo da Assisténcia Social). A garantia dos minimos sociais atende aos interesses da
classe trabalhadora em ordem pifia. Corrobora-se a tese de Silva (2013) acerca do padrdo
atual da politica de Assisténcia Social no Brasil, ao compreender que este modelo “da suporte
a superexploracdo do trabalho e equaliza a pobreza entre os préprios trabalhadores, para
resguardar a riqueza produzida no pais do conflito sobre a sua reparticdo e transferi-la para a
expanséo do capital, em escala internacional” (SILVA, 2013, p. 87).

A conjuntura neoliberal coloca a familia como maior responsavel pela protecédo social
de seus membros, a centralidade na familia na verdade ¢ a roupagem da “unicidade” na
familia. Em uma ordem societaria que responsabiliza cada sujeito pela situacdo que se
encontra no meio social, o apelo a familia, sob o discurso do fortalecimento de vinculos na
verdade é o apelo a solidariedade ao menos no meio familiar, de modo a garantir a
sobrevivéncia dos individuos.

A norma elenca como publico-alvo:

(...) familias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos de
afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades
estigmatizadas em termos étnico, cultural e sexual; desvantagem pessoal
resultante de deficiéncias; 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; inser¢éo
precaria ou ndo insercdo no mercado de trabalho formal e informal;
estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem
representar risco pessoal e social. (PNAS, 2004, p. 33, grifos nossos)

Os usuarios dessa politica, que vivenciam as duras expressfes da questdo social,
tornam-se publico-alvo mediante o processo de exclusdo de ordem social e material. Resgata-
se aqui a génese da Assisténcia Social, em que 0 acesso aos servicos assistenciais teve relacéo
direta com a posi¢do ocupacional do individuo, ou seja, sua condi¢do de ndo cidaddo, no
sentido de ndo possuir um trabalho (legalmente reconhecido) que lhe garantisse um sustento
digno que condicionou o acesso a Assisténcia Social.

A esfera juridica delimitou, nesse periodo, a partir do reconhecimento formal do
trabalho (ndo em sua totalidade, com a exclusdo de trabalhadores rurais e informais, por
exemplo) quais categorias profissionais teriam direitos assegurados a partir do referido
legalismo. Cabe sinalizar que este reconhecimento de determinadas categorias profissionais

estd intrinsecamente vinculado ao periodo de acumulacdo capitalista no pais, em que
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maritimos e ferroviarios sdo os pioneiros do processo. A génese da politica se refaz na
contemporaneidade e nos possibilita mirar a situacdo dos trabalhadores informais, que, por
sua vez, sdo 0 publico da Assisténcia Social (catadores de lixo, diaristas, trabalhadores da
construcdo civil, dentre tantos outros).

A assisténcia neste sentido cumpre o papel chave de atender ao publico que em regra
ndo é atendido, porém de modo subsidiario em relacdo as demais politicas sociais tendo em
vista a menor destinacdo de recursos para a assisténcia em comparacdo com as demais

politicas da seguridade social.

Se compararmos 0s gastos publicos com a fungdo Assisténcia Social em
relacdo ao Produto Interno Bruto — PIB medido a precos de mercado pelo
IBGE, notaremos uma ampliacdo significativa da participacdo. Em 2002, o
PIB medido foi de R$ 1.346.028 milhdo, dos quais 0,74% refere-se a essa
area. Em 2003, o PIB alcancou R$ 1.514.924 milh&do, sendo 0,81% relativo
aos gastos dos governos com a politica de Assisténcia Social. Quando se
compara as despesas com Assisténcia Social em relagdo ao total gasto com a
Seguridade Social, em cada esfera de governo, que inclui os totais de
despesas com Salde, Previdéncia e Assisténcia Social, efetuada em cada
ambito, observa-se que nos Estados e Distrito Federal, a média foi de 5,50%
em 2002 e 5,38% em 2003. Entretanto, variou entre os Estados o Distrito
Federal de 1,2% a 25,3%, em 2002, e de 0,75% a 34,9%, em 2003. Nos
Municipios, agregados por Estados e Distrito Federal, a média foi de 10,86%
em 2002 e 10,81% em 2003. (PNAS, 2004, p. 27)

Serd mediante categorias de protecdo social — protecdo social basica e protegéo social
especial — que a PNAS se organizard. A protec¢do social basica tem como objetivos “prevenir
situacbes de risco por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisices, e 0
fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios” (PNAS, 2004, p. 34). Compde essa

protecdo o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC):

O BPC constitui uma garantia de renda béasica, no valor de um salario
minimo, tendo sido um direito estabelecido diretamente na Constituicdo
Federal e posteriormente regulamentado a partir da LOAS, dirigido as
pessoas com deficiéncia e aos idosos a partir de 65 anos de idade, observado,
para acesso, o critério de renda previsto na Lei. Tal direito a renda se
constituiu como efetiva provisdo que traduziu o principio da certeza na
assisténcia social, como politica ndo contributiva de responsabilidade do
Estado. Trata-se de prestacdo direta de competéncia do Governo Federal,
presente em todos 0os Municipios. (PNAS, 2004, p. 34, grifo nosso)

O BPC possibilita aos sujeitos deficientes fisicos ou mentais e idosos acima de 65 anos

que ndo tenham condicdo de prover seu sustento, nem de té-lo provido por sua familia, a
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garantia de um salario minimo. Aqui de fato se materializa o carater ndo contributivo dessa
politica e de responsabilidade estatal.

A norma vislumbra avan¢os no que compete ao beneficio, atualmente o critério de
renda para a concessdo do BPC é de ¥4 do salario minimo per capta na familia. Assim, faz-se
necessario “aprimorar as questdes de acesso a concessdo, visando uma melhor e mais
adequada regulacdo que reduza ou elimine o grau de arbitrariedade hoje existente e que
garanta a sua universalizagao” (PNAS, 2004, p. 34).

Os servicos de protecao social basica “serdo executados de forma direta nos Centros
de Referéncia da Assisténcia Social — CRAS e em outras unidades basicas e publicas de
Assisténcia Social, bem como de forma indireta nas entidades e organizacdes de Assisténcia

Social” (PNAS, 2004, p. 35).

Séo considerados servicos de protecdo bésica de assisténcia social aqueles
gue potencializam a familia como unidade de referéncia, fortalecendo
seus vinculos internos e externos de solidariedade, através do
protagonismo de seus membros e da oferta de um conjunto de servicos locais
gue visam a convivéncia, a socializacdo e o acolhimento, em familias
cujos vinculos familiar e comunitario ndo foram rompidos, bem como a
promocao da integracdo ao mercado de trabalho. (PNAS, 2004, p. 36,
grifos nossos)

Isso ocorrera por meio de “Programa de inclusdo produtiva e projetos de
enfrentamento da pobreza; Centros de Convivéncia para ldosos; Servigos socioeducativos
para criancas, adolescentes e jovens; Centros de informacao e de educagdo para o trabalho” ¢
que tais servicos se efetivardo (PNAS, 2004, p. 36).

Destaca-se aqui o fato de essa politica acontecer em parceria com organizagdes e
entidades de Assisténcia Social, de modo a vislumbrar uma inser¢cdo no mercado de trabalho
enquanto modus operandi de enfrentamento da pobreza. Trata-se aqui de uma adequacgéo
desta pobreza a ordem e ndo a erradicacao da mesma. Somente o fim do trabalho, como posto
nessa sociabilidade, enquanto trabalho gerador de mais-valia, é que possibilitard o fim da
geracdo de miséria e pobreza.

A norma reconhece “privagdes e diferenciais de acesso a bens e servicos, a pobreza
associada a desigualdade social e a perversa concentragdo de renda” (PNAS, 2004, p. 36),

mas ndo problematiza a raiz de tais privacgoes, desigualdades e concentracdo de renda.
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Ao abordar a outra categoria de protecdo social, a especial®, a norma define exclusdo
social como um “processo que pode levar a0 acirramento da desigualdade e da pobreza e,

enquanto tal apresenta-se heterogénea no tempo e no espago” (PNAS, 2004, p. 36).

A realidade brasileira nos mostra que existem familias com as mais diversas
situagbes socioeconémicas que induzem a violagdo dos direitos de seus
membros, em especial, de suas criancas, adolescentes, jovens, idosos e
pessoas com deficiéncia, além da geracdo de outros fenbmenos como, por
exemplo, pessoas em situacdo de rua, migrantes, idosos abandonados que
estdo nesta condicdo ndo pela auséncia de renda, mas por outras variaveis da
exclusdo social. Percebe-se que estas situagdes se agravam justamente nas
parcelas da populacdo onde hd maiores indices de desemprego e de baixa
renda dos adultos. (PNAS, 2004, p. 36)

A legislacdo expressa o corte de classe das refragfes da questdo social sem realizar o
devido debate de classe. Propde uma ldgica inversa a do capital, a solidaria, diante de tal
questdo: “Assim, as linhas de atuacdo com as familias em situacdo de risco devem abranger
desde o provimento de seu acesso a servigos de apoio e sobrevivéncia, até sua inclusdo em
redes sociais de atendimento e de solidariedade” (PNAS, 2004, p. 37, grifo nosso).

A garantia dessa “protecdo”, que é concebida como um direito, faz-se por meio do
aparato juridico: “Os servigos de protecdo especial t€m estreita interface com o sistema de
garantia de direito exigindo, muitas vezes, uma gestdo mais complexa e compartilhada com o
Poder Judiciario, Ministério Publico e outros orgaos e acdes do Executivo” (PNAS, 2004, p.
38). O vinculo entre a esfera politica e a juridica aqui se materializa, ou seja, a propria norma
prevé gque € necessario acionar o sistema de garantia de direito — Poder Judiciario, Ministério
Publico — para implementar as prerrogativas presentes na PNAS.

A Protecdo Social Especial se divide em Protecdo Social Especial de Média
Complexidade e Protecdo Social Especial de Alta Complexidade. Sao considerados “servigos
de média complexidade aqueles que oferecem atendimentos as familias e individuos com seus
direitos violados, mas cujos vinculos familiar ¢ comunitario ndo foram rompidos” (PNAS,
2004, p. 38). Através de servicos de “orientacdo e apoio sociofamiliar; Plantdo Social,

Abordagem de Rua; Cuidado no Domicilio; Servico de Habilitacdo e Reabilitagdo de

22 A protecdo social especial ¢ a modalidade de atendimento assistencial destinada a familias e individuos que se
encontram em situacdo de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos €, ou, psiquicos,
abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de medidas socioeducativas, situacao de rua, situacao
de trabalho infantil, entre outras. (...) A protecao especial de média complexidade envolve também o Centro de
Referéncia Especializado da Assisténcia Social, visando a orientagdo e 0 convivio sociofamiliar e comunitério.
Difere-se da protecéo bésica por se tratar de um atendimento dirigido as situacfes de violagdo de direitos (PNAS,
2004, p. 37-38).
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deficientes; Medidas socioeducativas em meio-aberto®”

¢ que se realizard a protecdo de
média complexidade.

Os servigos implementados na Protecdo Social Especial de Média Complexidade se
pautam, em grande parte, no atendimento das demandas sociais imediatas — Plantdo Social;
Abordagem de Rua; Cuidado no Domicilio; Servico de Habilitacdo e Reabilitacdo de
deficientes; Medidas socioeducativas em meio-aberto. No plano legal, a delimitacdo desses
servicos de protecdo aparenta se alinhar a constituicdo da PNAS na medida em que é
funcional a sociabilidade capitalista, na perspectiva do enquadramento das mazelas sociais,
como uma protecdo social que esta aquém dos reais interesses dos USUArios.

No que diz respeito a Protecdo Social Especial de Alta Complexidade — que se
diferencia da protecdo anterior por atuar em situacdes em que os vinculos familiares e
comunitarios foram rompidos —, esta garante prote¢do integral: “moradia, alimentagdo,
higienizacdo e trabalho protegido para familias e individuos que se encontram sem referéncia
e, ou, em situacdo de ameaca, necessitando ser retirados de seu nucleo familiar e, ou,
comunitario” (PNAS, 2004, p. 38). Por meio do “Atendimento Integral Institucional; Casa
Lar; RepuUblica; Casa de Passagem; Albergue; Familia Substituta; Familia Acolhedora;
Medidas socioeducativas restritivas e privativas de liberdade (...); Trabalho protegido” ¢ que
sera prestada a referida protecdo (PNAS, 2004, p. 39).

Na alta complexidade da Protecdo Social Especial, avanca-se em relacdo a média
complexidade por se pautar na garantia das condi¢cbes materiais de existéncia: moradia,
alimentacéo, higienizacdo e trabalho. Essa protecdo se faz integral mediante a condicdo de
rompimento de vinculos familiares, ou seja, € a familia a responsavel em primeira instancia
por essa protecao.

O proximo topico da PNAS diz respeito a “Gestao da Politica Nacional de Assisténcia
Social na Perspectiva do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS”. Sobre o “Conceito e

Base de Organizacdo do SUAS”, dispde:

O SUAS, cujo modelo de gestdo é descentralizado e participativo,
constitui-se na regulagdo e organizacdo em todo o territério nacional das
acOes socioassistenciais. Os servicos, programas, projetos e beneficios tém
como foco prioritério a atengdo as familias, seus membros e individuos e o
territério como base de organizacdo, que passam a ser definidos pelas
funcbes que desempenham, pelo nimero de pessoas que deles necessitam e
pela sua complexidade. Pressupfe, ainda, gestdo compartilhada, co-

23 Prestagdo de Servicos a Comunidade e Liberdade Assistida.
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financiamento da politica pelas trés esferas de governo e definicéo clara
das competéncias técnico-politicas da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, com a participacdo e mobilizacdo da sociedade civil, e estes
tém o papel efetivo na sua implantacdo e implementacdo. (PNAS, 2004, p.
39, grifos nossos)

O SUAS tem como eixos estruturantes: Matricialidade Sociofamiliar;
Descentralizacdo politico-administrativa e Territorializacdo; Novas bases para a relacéo
Estado e Sociedade Civil; Financiamento; Controle Social; Participacdo Popular; A Politica
de Recursos Humanos; A Informacdo, o Monitoramento e a Avaliacdo. JA 0S servicos
socioassistenciais no SUAS sdo organizados segundo as seguintes referéncias: vigilancia
social, protegdo social e defesa social e institucional (PNAS, 2004, p. 39).

A Vigilancia Social refere-se a producéo, sistematizacao de informacoes, indicadores
e indices territorializados das situacGes de vulnerabilidade e risco pessoal e social e violacdo
de direitos. Tal referencial avanca no sentido na incorporacgao e padronizagao dos registros no
ambito da Assisténcia Social, uma vez que a andlise desses dados possibilitara o maior
conhecimento do seu publico-alvo, bem como apontara as persistentes lacunas nesse ambito.

A Protecao Social relaciona-se a:

(...) seguranca de sobrevivéncia ou de rendimento e de autonomia:
através de beneficios continuados e eventuais; seguranga de convivio ou
vivéncia familiar: através de acGes, cuidados e servi¢os que restabelecam
vinculos pessoais, familiares, de vizinhanga, de segmento social; seguranca
de acolhida: ac¢des, cuidados, servicos e projetos (...) proteger e recuperar as
situacBes de abandono e isolamento restaurando sua autonomia, capacidade
de convivio e protagonismo. (PNAS, 2004, p. 40, grifo nosso)

Sob a logica vigente, em que garantias e segurancas para com a classe que vive do
trabalho, ndo compdem o rol de atuacdo do estado capitalista dependente — haja vista o
“exército permanente de reserva” em que os individuos sequer tém a possibilidade de acessar
0 mundo do trabalho, para além dos vinculos trabalhistas precarizados, terceirizados,
explorados em dimensdo escravocrata —, ao se pautar em um nivel de seguranca, tal premissa
na PNAS pode representar uma potencialidade no campo das necessidades da classe
trabalhadora.

Sobre essa possivel potencialidade cabe problematizar: a seguranca de autonomia se
viabiliza com a transferéncia de renda? A seguranca de vivéncia familiar, assim como a

seguranga de acolhida, reestabelece os vinculos pessoais e a autonomia individual?
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Tais questionamentos nos remetem a critica a esfera juridica; ou seja, as premissas do
texto legal, as “segurancas em pauta”, ndo possuem bases concretas exequiveis. Mesmo no
plano abstrato da norma, ndo se discute a origem de tais “insegurangas” nem Se Vvislumbra o
findar das mesmas. A potencialidade das segurancas apregoadas na PNAS se alinha deste
modo a uma administracdo das mazelas sociais.

Ja a Defesa Social e Institucional define que a protecédo social deve ser organizada de
forma a “garantir aoS Seus Usuarios o acesso ao conhecimento dos direitos socioassistenciais e
sua defesa” (PNAS, 2004, p. 40). Séo os direitos relativos a:

Direito ao atendimento digno, atencioso e respeitoso, ausente de
procedimentos vexatorios e coercitivos; Direito ao tempo, de modo a
acessar a rede de servico com reduzida espera e de acordo com a
necessidade; Direito a informac&o, enquanto direito primério do cidad&o,
sobretudo aqueles com vivéncia de barreiras culturais, de leitura, de
limitacGes fisicas; Direito do usuario ao protagonismo e manifestacdo de
seus interesses; Direito do usuario a oferta qualificada de servico; Direito
de convivéncia familiar e comunitaria. (PNAS, 2004, p. 40, grifos nossos)

Ao definir o direito do usuario a um atendimento digno, com o devido “tempo” de
atendimento, a norma reproduz a légica vigente, dado que a perspectiva do trabalho se pauta
no tempo “livre”, com o fim da extragdo de mais-valia.

A PNAS preza pelo protagonismo do sujeito, com a manifestacdo de seus interesses,
traco que aponta para o rompimento com a visdo estigmatizante e tuteladora (que recompde
elementos da génese dessa politica) acerca do publico-alvo da Assisténcia Social. Entretanto,
a forma como a politica prevé a prestacdo de tais atendimentos possibilita alcancar um
atendimento que, de fato, aconteca de acordo com as respectivas necessidades dos usuarios?

O financiamento engessado da politica — que tem como referencial o quantitativo de
pessoas, ou seja, o repasse financeiro é feito a partir desse indicativo e ndo das situacdes reais
de necessidade dos sujeitos — e a estipulacdo prévia e irrisoria de “medidas de pobreza e
miséria” sdo indicativos para a auséncia de efetivacao do referido ditame legal.

Na sequéncia da lei em voga, esta o debate em torno de cada eixo estruturante do
SUAS. No que concerne a Matricialidade Sociofamiliar, contextualizam-se os rebatimentos

das transformag0es sociais na unidade familiar:

As reconfiguracBes dos espagos publicos, em termos dos direitos sociais
assegurados pelo Estado Democratico de um lado e, por outro, dos
constrangimentos provenientes da crise econébmica e do mundo do
trabalho, determinaram transformacdes fundamentais na esfera privada,
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ressignificando as formas de composicdo e o papel das familias. (PNAS,
2004, p. 40, grifo nosso)

A raiz da questdo, aqui colocada como a crise econdmica e do mundo do trabalho, séo
refracGes do estagio atual do capitalismo. Para além da monopolizacdo do capital em escala
internacional, tem-se o processo de substituicdo do trabalho humano pelas maquinas. De
acordo com Marx, as crises do capital — que tém rebatimentos diretos no mundo do trabalho —
sdo ciclicas; ocorre que sob a égide do capitalismo monopolista, o processo de exploracdo do
trabalho alcanca proporces inimaginaveis. Uma das respostas a “superexplora¢do” do
trabalho no Brasil € a implementacdo do SUAS, um sistema que tem a centralidade na familia
por concebé-la como “espago privilegiado e insubstituivel de prote¢do e socializagdo
primarias, provedora de cuidados aos seus membros, mas que precisa também ser cuidada e
protegida” (PNAS, 2004, p. 41).

Embora a PNAS se paute na protecdo da unidade familiar com uma logica
desmercadorizada — “para a familia prevenir, proteger, promover e incluir seus membros ¢
necessario, em primeiro lugar, garantir condi¢des de sustentabilidade para tal” (PNAS, 2004,
p. 41) —, vislumbre que a protecdo oriunda da familia ndo acontecga independente do contexto
que esta se encontre — “as novas feicoes da familia estdo intrinseca e dialeticamente
condicionadas as transformacGes societarias contemporaneas, ou seja, as transformacdes
econdmicas e sociais, de habitos e costumes e ao avanco da ciéncia e da tecnologia” (PNAS,
2004, p. 41) — e rompa com a visdo nuclear de familia — “estamos diante de uma familia
guando encontramos um conjunto de pessoas que se acham unidas por lagos consanguineos,
afetivos e, ou, de solidariedade” (PNAS, 2004, p. 41) —, a norma dispbe que “nas sociedades
capitalistas a familia ¢ fundamental no Ambito da protecao social” (PNAS, 2004, p. 41,
grifo nosso).

Esse ponto é tomado como contradi¢do interna da prépria norma, pois, ao situar que
“as condicdes de vida de cada individuo dependem menos de sua situacao especifica que
daquela que caracteriza sua familia” (PNAS, 2004, p. 41, grifo nosso), a PNAS se pauta na

“perspectiva da familia” e ndo na perspectiva de classes, na luta de classes.

(...) a centralidade da familia é garantida a medida que na Assisténcia Social,
com base em indicadores das necessidades familiares se desenvolva uma
politica de cunho universalista, que em conjunto com as transferéncias de
renda em patamares aceitaveis se desenvolva, prioritariamente, em redes
socioassistenciais que suportem as tarefas cotidianas de cuidado e que
valorizem a convivéncia familiar e comunitaria. (PNAS, 2004, p. 42, grifo
N0sso)
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Os “indicadores das necessidades familiares” tomados como base para o
desenvolvimento da PNAS s&o, na verdade, os indicadores das necessidades de uma classe, a
classe trabalhadora. Restringir o diagndstico social do pais a esfera familiar significa restringir
a andlise de conjuntura na qual essas familias se inserem. E individualizar a questo social e
consequentemente promover uma norma que atenda de modo fragmentado aos seus usuarios.

O eixo seguinte da norma em analise, “Descentralizacdo Politico-Administrativa e

Territorializagao”, dispde que:

A politica de assisténcia social tem sua expressdo em cada nivel da
Federacdo na condicdo de comando Unico, na efetiva implantacdo e
funcionamento de um Conselho de composi¢do paritaria entre sociedade
civil e governo, do Fundo, que centraliza os recursos na area, controlado
pelo érgdo gestor e fiscalizado pelo Conselho, do Plano de Assisténcia
Social que expressa a politica e suas inter-relagdes com as demais politicas
setoriais e ainda com a rede socioassistencial. Portanto, Conselho, Plano e
Fundo sdo os elementos fundamentais de gestdo da Politica Plblica de
Assisténcia Social. (PNAS, 2004, p. 43, grifos nossos)

Tal estrutura burocratica de fato descentraliza politica-administrativamente a
Assisténcia Social de acordo com as especificidades de cada territdrio? Para avancar nessa
questdo, adentremos na forma como a descentralizacao esta prevista.

A cada esfera de governo, em seu ambito de atuagdo, cabe “coordenar, formular e co-
financiar, além de monitorar, avaliar, capacitar e sistematizar as informagdes”. A vertente
territorial se faz necessaria mediante o “alto grau de heterogeneidade e desigualdade
socioterritorial presentes entre os seus 5.561 Municipios” (PNAS, 2004, p. 43). A

descentralizagdo se efetiva com:

(...) transferéncia de poder de decisdo, de competéncias e de recursos, e com
autonomia das administraces dos microespacos na elaboracdo de
diagnosticos sociais, diretrizes, metodologias, formulacdo, implementacéo,
execucdo, monitoramento, avaliacdo e sistema de informacdo das acdes
definidas, com garantias de canais de participacdo local. Pois, esse processo
ganha consisténcia quando a populacdo assume papel ativo na
reestruturacdo. (PNAS, 2004, p. 43)

A norma prevé a “transferéncia do poder de decisdo” ao passo que preza pela
“coordenacdo e as normas gerais a esfera federal”. Para além da contradi¢do desse ponto no
proprio texto legal, recompde-se o elemento da génese das politicas publicas no Brasil,

enguanto politicas extremamente centralizadas e ditadas pela esfera federal, que, além de
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aglutinar poderes de decisao a serem seguidos pelas demais esferas (estaduais e municipais),
detém historicamente maior aporte financeiro. A transferéncia de responsabilidades, ao que se
1€ “poder de decisdo”, ndo prevé a transferéncia legal da instituicdo de um piso referente ao
repasse financeiro que subsidie tais decisoes.

Associado a esse eixo esta a intersetorialidade: “Torna-se necessério constituir uma
forma organizacional mais dinamica, articulando as diversas institui¢des envolvidas” (PNAS,
2004, p. 44). Para além de prever um trabalho intersetorial, na dimensdo publica, entre
diferentes politicas sociais, a PNAS tem um recorte intersetorial ao se pautar na parceria com
entidades da sociedade civil para implementar essa politica. Retoma-se aqui 0 engendramento
da Assisténcia Social, marcado pela presenca de institui¢cbes de cunho religioso e benemerente
enquanto “prestadoras de servigo”. Transpor esse traco historico para uma compreensdo
intersetorial da assisténcia como uma politica pablica é um desafio que ndo é problematizado
na presente norma.

Outro eixo, “Novas bases para a rela¢do entre o Estado e a Sociedade Civil”, remete a
participacdo da sociedade civil “através das entidades beneficentes e de assisténcia social,
bem como na participacdo, na formulagdo e no controle das a¢des em todos os niveis” (PNAS,
2004, p. 46).

A gravidade dos problemas sociais brasileiros exige que o Estado assuma a
primazia da responsabilidade em cada esfera de governo na conducao
da politica. Por outro lado, a sociedade civil participa como parceira, de
forma complementar na oferta de servicos, programas, projetos e beneficios
de Assisténcia Social. Possui, ainda, o papel de exercer o controle social
sobre a mesma. (...) No entanto, somente o Estado disp6e de mecanismos
fortemente estruturados para coordenar agdes capazes de catalisar atores em
torno de propostas abrangentes, que ndo percam de vista a universalizacéo
das politicas, combinada com a garantia de equidade. (PNAS, 2004, p. 47-
48, grifos nossos)

No modo de produgdo social vigente, o Estado é tomado como o Unico detentor da
capacidade de estruturar e coordenar areas transpostas em politicas puablicas. Em um estagio
avancado de sociedade, o Estado ndo sera mais necessario, uma vez que 0S proprios

trabalhadores construirdo a sua auto-organizagéo.

Desaparecidas no curso de desenvolvimento as diferencas de classes e
concentrada toda a producdo nas méos dos individuos associados, o poder
publico perde o carater politico. Em sentido proprio, o poder politico é o
poder organizado de uma classe para a opressdao de uma outra. Se o
proletariado na luta contra a burguesia, necessariamente se unifica em classe,
por uma revolucéo se faz classe dominante e como classe dominante suprime
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pela forca as velhas relacdes de producéo, entdo suprime, juntamente com
estas relagBes de producao, as condic¢des de existéncia da oposicao de classes
em geral e, com isto, 0 seu préprio dominio de classe. Em lugar da velha
sociedade burguesa, com as suas classes e antagonismos de classes, surge
uma associa¢do em que o livre desenvolvimento de cada um é a condigdo
para o livre desenvolvimento de todos. (MARX e ENGELS, 1998, p. 205,
grifo nosso)

Na perspectiva marxista, a classe proletaria é o ator central no processo de revolugéo
social e construcdo de outra sociedade. Na norma em analise, os usuarios da politica de
Assisténcia Social — classe proletaria — sdo colocados como parceiros complementares do
estado. A PNAS justifica a necessidade da parceria com a sociedade civil, ao contextualizar

que

(...) a histdria das politicas sociais no Brasil, sobretudo, a de assisténcia
social, é marcada pela diversidade, superposi¢cdo e, ou, paralelismo das
acOes, entidades e 6rgaos, além da dispersdo de recursos humanos, materiais
e financeiros. A gravidade dos problemas sociais brasileiros exige que o
Estado estimule a sinergia e gere espagos de colaboracdo, mobilizando
recursos potencialmente existentes na sociedade, tornando imprescindivel
contar com a sua participacdo em acbes integradas, de modo a multiplicar
seus efeitos e chances de sucesso. Desconhecer a crescente importancia da
atuacdo das organizacBes da sociedade nas politicas sociais é reproduzir a
I6gica ineficaz e irracional da fragmentacdo, descoordenacgdo, superposicdo e
isolamento das agdes. (PNAS, 2004, p. 47 - 48)

Essa proposta se vincula a reforma do estado brasileiro, a reforma gerencial que se
pauta na descentralizacdo, na delegacao de autoridade. De acordo com Bresser Pereira (1996,
p. 14) “os estados modernos contam com quatro setores: o nicleo estratégico, as atividades

exclusivas, o0s servigos ndo-exclusivos, ¢ a produgdo de bens e servigos para o mercado”.

O ndcleo estratégico é o centro no qual se definem a lei e as politicas
plblicas, e se garante, em nivel alto, seu cumprimento. E formado pelo
Parlamento, pelos Tribunais, pelo Presidente ou Primeiro-ministro, por seus
ministros e pela cupula dos servidores civis. As atividades exclusivas sao
aquelas que envolvem o poder de Estado. S&o as atividades que garantem
diretamente que as leis e as politicas publicas sejam cumpridas e financiadas.
Integram este setor as forgas armadas, a policia, a agéncia arrecadadora de
impostos — as tradicionais fungGes do Estado —, e também as agéncias
reguladoras, as agéncias de financiamento, fomento e controle dos servicos
sociais e da seguridade social. Os servi¢os ndo-exclusivos sdo 0s servigos
gue o Estado prové, mas que, como ndo envolvem o exercicio do poder
extroverso do Estado, podem ser também oferecidos pelo setor privado e
pelo setor pablico ndo-estatal. Este setor compreende o0s servicos de
educacdo, de saude, culturais e de pesquisa cientifica. Por fim, o setor de
producéo de bens e servigos é formado pelas empresas estatais. (BRESSER
PEREIRA, 1996, p. 14-15, grifos nossos)
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Nessa perspectiva, a Assisténcia Social esta posta enquanto “servi¢o ndo exclusivo”
provido pelo Estado: “E condigdo necessaria para o trabalho em rede que o Estado seja o
coordenador do processo de articulagdo e integracdo entre as Organizagdes Né&o-
Governamentais — ONGs, OrganizacGes Governamentais — OGs e os segmentos empresariais”
(PNAS, 2004, p. 48).

No caso da assisténcia social, a constituicdo de rede pressupde a presenca do
Estado como referéncia global para sua consolidagdo como politica publica.
Isso supBe que o poder publico seja capaz de fazer com que todos os agentes
desta politica, OGs e, ou, ONGs, transitem do campo da ajuda, filantropia,
benemeréncia para o da cidadania e dos direitos. E aqui esta um grande
desafio a ser enfrentado pelo Plano Nacional, que serd construido ao longo
do processo de implantagdo do SUAS. (PNAS, 2004, p. 48)

Para além da discussdo acerca da viabilidade da transi¢do “do campo da ajuda,
filantropia, benemeréncia para o da cidadania e dos direitos”, esta o fato de, ao entender a
questdo como um desafio e prever o enfrentamento do mesmo, a PNAS nédo antevé como esse
processo se dard, ao que indica que tal questdo seja posta enquanto um preceito restrito ao
plano do fetiche juridico.

O eixo posterior, “Financiamento”, discorre que a “Constituicdo Federal de 1988,
marcada pela intensa participacdo da sociedade no processo constituinte, optou pela
articulacdo entre a necessidade de um novo modelo de desenvolvimento econdémico e um
regime de protecdo social” (PNAS, 2004, p. 48, grifo nosso). A questdo que se coloca diante
da afirmativa é: qual o novo modelo de desenvolvimento previsto e articulado com o sistema
de protecdo social?

Avancemos na analise da lei a fim de esmiugar se este modelo de “desenvolvimento

protetivo” sera adiante tratado:

Com base nessa definicdo, o financiamento dos beneficios se da de forma
direta aos seus destinatarios, e o financiamento da rede socioassistencial se
da mediante aporte proprio e repasse de recursos fundo a fundo, bem como
de repasses de recursos para projetos e programas que venham a ser
considerados relevantes para o desenvolvimento da politica de assisténcia
social em cada esfera de governo, de acordo com os critérios de partilha e
elegibilidade de municipios, regiGes e, ou, estados e o Distrito Federal,
pactuados nas comissdes intergestoras e deliberados nos conselhos de
assisténcia social. (PNAS, 2004, p. 49)
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O SUAS conta com a previsdao de recursos das trés esferas de governo, “O
financiamento deve ter como base os diagndsticos socioterritoriais apontados pelo Sistema
Nacional de Informagdes de Assisténcia Social” (PNAS, 2004, p. 49). No entanto, a forma
tradicional de financiamento da politica de Assisténcia Social se constitui em entrave ao
modelo de financiamento prezado pela PNAS:

(...) sdo as emendas parlamentares que financiam acOes definidas
desarticulada do conjunto das instancias do sistema descentralizado e
participativo. I1sso em ambito federal, de forma desarticulada do conjunto das
instancias do sistema descentralizado e participativo. Isso se d&, muitas
vezes, pela ndo articulagcdo entre os poderes Legislativo e Executivo no
debate acerca da Politica Nacional de Assisténcia Social, 0 que se pretende
alterar com a atual proposta. (PNAS, 2004, p. 48)

Esse aspecto apresentado pela norma avanca ao reconhecer os histéricos entraves na
questdo do financiamento estatal para as politicas publicas, visto que ndo existe gestdo publica
exequivel sem o devido subsidio financeiro. Aqui é recorrente a relacdo entre politica e
direito: a despeito do que preza a lei, na qual vigora toda uma estrutura descentralizada e
participativa de financiamento, a esfera federal, centralizadora do capital nacional e,
consequentemente, centralizadora de poder, atua por meio de emendas parlamentares. A

norma é, portanto maleével aos interesses politicos.

Ainda deve ser ressaltado no modelo de financiamento em vigor, a fixacao
de valores per capita, que atribuem recursos com base no nimero total de
atendimentos e ndo pela conformacdo do servico as necessidades da
populacdo, com determinada capacidade instalada. Essa orientacdo, muitas
vezes, leva a préticas equivocadas, em especial no que tange aos servigos de
longa permanéncia, que acabam por voltar-se para a manutencdao irreversivel
dos usuarios desagregados de vinculos familiares e comunitarios. (PNAS,
2004, p. 50)

Um modelo de financiamento engessado condiciona que a prestacdo de servicos e
beneficios de uma politica publica, também, assim seja. Para além desse enquadramento —
financiamento pautado no nimero de pessoas e ndo nas necessidades das mesmas — nao
viabilizar a premissa da territorializacdo, pois as especificidades do territério ndo sdo
preponderantes no que tange a questdo orcamentaria, prevalece a auséncia de um teto legal de

repasse financeiro para a area da Assisténcia Social:

Ainda compde o rol das propostas da Politica Nacional de Assisténcia Social
a negociagdo e a assinatura de protocolos intersetoriais com as politicas de
salide e de educacdo, recursos de 6,02% do orcamento da Seguridade Social



115

para a Assisténcia Social. (...) recomenda-se que Estados, Distrito Federal e
Municipios invistam, no minimo, 5% do total da arrecadagcdo de seus
orcamentos para a area. (PNAS, 2004, p. 50)

A questdo da implementacdo de um teto minimo para a politica fica no ambito da
recomendacdo e ndo da exigéncia legal. Conforme examinado no presente eixo, 0
“financiamento” proposto na PNAS ndo discorre sobre a articulagdo com o novo modelo de
desenvolvimento econdmico previsto, assim como ndo se vincula ao sistema de protecédo
social, uma vez que se restringe, como mencionado, ao nivel de orientacdo legal e nao vai
além disto.

No que diz respeito ao eixo estruturante, “Controle Social” no SUAS, “0S espagos
privilegiados onde se efetivard essa participacdo sdo os conselhos e as conferéncias, nao
sendo, no entanto, os Unicos, ja que outras instancias somam forca a esse processo” (PNAS,

2004, p. 51).

As conferéncias tém o papel de avaliar a situa¢do da assisténcia social,
definir diretrizes para a politica, verificar os avangos ocorridos num espaco
de tempo determinado. (...) Os conselhos tém como principais atribuigdes a
deliberacéo e a fiscalizacdo da execucdo da politica e de seu financiamento,
em consonancia com as diretrizes propostas pela conferéncia; a aprovacéo do
plano; a apreciacdo e aprovagdo da proposta orcamentaria para a area e do
plano de aplicagdo do fundo, com a defini¢do dos critérios de partilha dos
recursos, exercidas em cada instdncia em que estdo estabelecidos. Os
conselhos, ainda, normatizam, disciplinam, acompanham, avaliam e
fiscalizam os servicos de assisténcia social, prestados pela rede
socioassistencial, definindo os padrdes de qualidade de atendimento, e
estabelecendo os critérios para o repasse de recursos financeiros. (PNAS,
2004, p. 51-52, grifos nossos)

Ao conceber a sociedade civil como parceira na PNAS, a norma se pauta na
construcdo de consensos entre o Estado e a sociedade civil nos espacos institucionalizados de

participacao social — conferéncias e conselhos:

As aliangas da sociedade civil com a representacdo governamental sdo
um elemento fundamental para o estabelecimento de consensos, o que
aponta para a necessidade de definicdo de estratégias politicas a serem
adotadas no processo de correlacdo de forgas. (PNAS, 2004, p. 52, grifos
Nossos)

As arenas institucionalizadas de participacdo social, ao prezar pela construgdo de
consensos, se constituem em estruturas que potencializam ou que limitam os interesses da

classe trabalhadora?
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Segundo Paco Cunha e Rezende,

(...) os limites da forma politica brasileira sdo erigidos pelo processo
particular de entificacdo do capitalismo no Brasil. Aqui se encontra um dos
obstaculos mais perversos, pois torna o digno impulso de participacdo
popular na burocracia estatal um exercicio da vontade relativamente
impotente mediante as condi¢fes objetivas e subjetivas presentes. (PACO-
CUNHA e REZENDE, 2015, p. 7)

De acordo com a norma em analise, a participacdo dos usuarios nos conselhos de
Assisténcia Social é um desafio que se relaciona aos seus primordios, que s6 em 1988 foi

elevada a categoria de politica publica.

A concepcdo de doacdo, caridade, favor, bondade e ajuda que,
tradicionalmente, caracterizou essa agdo, reproduz USUA&rios como pessoas
dependentes, frageis, vitimizadas, tuteladas por entidades e organizagdes que
lhes “assistiam” e se pronunciavam em seu nome. Como resultado, esse
segmento tem demonstrado baixo nivel de atuacdo propositiva na sociedade,
e pouco participou das conquistas da Constituicdo enquanto sujeitos de
direitos. (PNAS, 2004, p. 52)

O engendramento da Assisténcia Social se reatualiza ao vislumbrar uma parceria com
a sociedade civil que resulte em consensos. A tutela das entidades prestadoras de servigo para
com seus usuarios é convertida na tutela estatal em relacdo aos trabalhadores e publico-alvo
dessa politica.

Apresenta-s,e como forma de reverter tal conjuntura a-participativa, a necessidade de
“formagdo, capacitagdo, investimentos fisicos, financeiros, operacionais e politicos, que
envolva esses atores da politica de assisténcia social” para que esta politica “seja assumida na
perspectiva de direitos publicizados e controlados pelos seus usuarios” (PNAS, 2004, p. 53).
A partir disso, a questdo que se coloca é: o foco na capacitacdo dos atores envolvidos €
resolutivo a despeito da alteracdo estrutural desta politica?

Ora, a consciéncia social dos sujeitos estd diretamente relacionada as condi¢des
objetivas dadas. Ao passo que a politica de Assisténcia Social se apropria de elementos de sua
génese (como a questdo da prestacdo da Assisténcia Social por entidades da sociedade civil, o
que reatualiza a logica da benemeréncia, avessa a perspectiva do direito social), reproduz
diretamente as bases concretas para uma consciéncia social relegada a tal conformacéo,
gerando uma ldgica dual: uma “consciéncia” ¢ difundida no nivel legal e no &mbito estatal e
outra se reproduz no ambito das organizagdes sociais prestadoras da politica de Assisténcia

Social.
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Sobre a relacdo existente entre a formacédo da consciéncia social e a materialidade da
vida humana, a diferenciacdo de Mészaros (2008, p. 89) sobre consciéncia de classe
contingente e consciéncia necessaria — “enquanto a primeira percebe simplesmente alguns
aspectos isolados das contradi¢cBes a Ultima as compreende em suas inter-relagdes, isto é,
como tragos necessarios do sistema global do capitalismo” — se faz oportuna na questdo da
“capacitacdo dos atores da politica de Assisténcia Social”. Por ter como foco a formacéo e
capacitacdo destes atores é que a “Politica de Recursos Humanos”, € um eixo prioritario na

legislacéo:

O tema recursos humanos ndo tem sido matéria prioritaria de debate e
formulagdes, a despeito das transformacgfes ocorridas no mundo do
trabalho e do encolhimento da esfera publica do Estado, implicando
precariza¢do das condicdes de trabalho e do atendimento a populagdo. A
inexisténcia de debate sobre os recursos humanos tem dificultado também a
compreensdo acerca do perfil do servidor da assisténcia social, da
constituicdo e composicdo de equipes, dos atributos e qualificagdo
necessarios as acgdes de planejamento, formulacdo, execucdo,
assessoramento, monitoramento e avaliagdo de servigos, programas, projetos
e beneficios, do sistema de informacdo e do atendimento ao usuario desta
politica. (PNAS, 2004, p. 53, grifo nosso)

Aqui a norma aponta para o ndo descolamento do perfil dos profissionais da
assisténcia do processo de reestruturacdo do estado, da conjuntura econémica. No entanto

defende-se que,

O plano de carreira, ao contrario de promover atraso gerencial e
inoperancia administrativa, como alguns apregoam, “se bem estruturado e
corretamente executado é uma garantia de que o trabalhador tera de
vislumbrar uma vida profissional ativa, na qual a qualidade técnica e a
produtividade seriam variaveis chaves para a construcdo de um sistema
exequivel”. (PNAS, 2004, p. 55, grifos nossos)

Conforme colocado na norma, a Politica de Recursos Humanos reconhece a
conjuntura de reforma do Estado e dos impactos no mundo do trabalho, mas ndo rompe com
as premissas gerencias alusivas a “qualidade técnica e a produtividade™; ao contrario, supde-
as.

De acordo com a PNAS, “a concepgao da assisténcia social como direito impde aos
trabalhadores da politica que estes superem a atuacdo na vertente de viabilizadores de
programas para a de viabilizadores de direitos. Isso muda substancialmente seu processo de
trabalho” (PNAS, 2004, p. 54).
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A participacao e o controle social sobre as acfes do Estado, estabelecidos na
Constituicdo Federal de 1988, também requer dos trabalhadores um
arcabouco tedrico técnico-operativo de nova natureza, no propoésito de
fortalecimento de préaticas e espacos de debate, propositura e controle da
politica na direcdo da autonomia e protagonismo dos USUArios,
reconstrucdo de seus projetos de vida e de suas organizaces. (PNAS,
2004, p. 55, grifo nosso)

Destaca-se neste ponto o foco na figura do trabalhador, enquanto o protagonista e
viabilizador da concepgdo da Assisténcia Social como uma politica publica pautada na
participacdo social. A formacdo dos profissionais da &rea atrelada a construcdo dessa
participacdo garantira a autonomia e o protagonismo dos Sseus usuarios? Avancemos na

analise do texto legal com intuito de contribuir com a questao posta:

Valorizar o servi¢o publico e seus trabalhadores, priorizando o concurso
publico, combatendo a precarizacdo do trabalho na direcdo da
universalizacdo da protecdo social, ampliando o acesso aos bens e servicos
sociais, ofertando servicos de qualidade com transparéncia e participacao
na perspectiva da requalificdo do Estado e do espaco publico, esta deve ser a
perspectiva de uma politica de recursos humanos na assisténcia social, com
ampla participagdo nas mesas de negociagdes. (PNAS, 2004, p. 55, grifos
N0Ss0s)

Ao se pautar no concurso publico como forma de combater a precarizacdo do trabalho,
a norma avanca no sentido de romper com o amadorismo genetico da Assisténcia social.
Entretanto, uma gestdo do trabalho pautada em qualidade e transparéncia aponta para a
reafirmacdo dos preceitos gerenciais. Ao que parece, indica também que a Politica de
Recursos Humanos é uma medida administrativa que visa a gerar maior qualidade no trabalho
social, que, entretanto, ndo possui a potencialidade de gerar autonomia aos usuarios da
politica mediante a maior qualidade dos servicos defendida. A perspectiva do trabalho se
pauta em uma autonomia que seja construida pelos proprios trabalhadores — usuarios da
politica de assisténcia — uma vez que a critica a dimensao politica nos possibilita entrever a
auséncia de potencialidade de uma autonomia coordenada pela esfera estatal.

O topico seguinte na PNAS ¢ sobre “A Informac¢ao, o Monitoramento e a Avalia¢ao”,

que diz respeito as

Ferramentas essenciais a serem desencadeadas para a consolidacdo da
Politica Nacional de Assisténcia Social e para a implementacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social — SUAS. Trata-se, pois, de construcdo
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prioritaria e fundamental que deve ser coletiva e envolver esforcos dos trés
entes da federacdo. (PNAS, 2004, p. 55)

Demarca-se a construgdo descentralizada e participativa do presente eixo. “O que se
pretende claramente com tal deliberacdo € a implantacdo de politicas articuladas de
informacdo, monitoramento e avaliacdo que realmente promovam novos patamares de

desenvolvimento da politica de assisténcia social no Brasil” (PNAS, 2004, p. 56). Através da

(...) construcdo de um sistema de informacGes com vistas a ampla divulgacéo
dos beneficios, servicos, programas e projetos da area, contribuindo para o
exercicio dos direitos da cidadania; utilizacdo de indicadores para construgao
do Sistema de Avaliacdo de Impacto e Resultados da Politica Nacional de
Assisténcia Social; e implementacdo do sistema de acompanhamento da rede
socioassistencial. (PNAS, 2004, p. 56)

Ao se pautar na democratizacdo da politica, na disseminacdo da informacao
publica e na construcdo de indicadores de impacto da acdo da politica e das condicGes de
vida de seus usuarios (PNAS, 2004), vislumbra-se produzir informacdes e conhecimento que
“garanta novos espagos € patamares para a realizacao do controle social, niveis de eficiéncia e
qualidade mensuraveis, atraves de indicadores, e que incida em um real avancgo da politica de
assisténcia social para a populacdo” (PNAS, 2004, p. 58).

A Assisténcia Social, originalmente marcada pela ndo condigdo de politica publica, em
que vigorou a prestacdo de servigcos pontuais, atendimentos de demandas imediatas, a¢oes
fragmentadas, historicamente contou com registros restritos a instituicdes prestadoras de
servigo. O presente eixo progride ao se debrugar sobre 0s sujeitos e suas respectivas demandas
sociais; ou seja, a partir de tais registros sera possivel conhecer, planejar e avaliar a politica de
Assisténcia Social. Entretanto conforme ja sinalizado, os ditames “niveis de eficiéncia” e
“qualidade mensuraveis” indicam premissas para uma burocratizagdo gerencial da politica em
voga.

Em seguida, tém lugar as consideracdes finais da PNAS,

Tendo em vista que a politica de Assisténcia Social sempre foi espago
privilegiado para operar beneficios, servigos, programas e projetos de
enfrentamento a pobreza, considera-se a erradicacdo da fome componente
fundamental nesse prop6sito. A experiéncia acumulada da area mostra que é
preciso articular distribuicdo de renda com trabalho social e projetos de
geracdo de renda com as familias. (PNAS, 2004, p. 59, grifos nossos)
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No decorrer do texto em analise, € explicito o enfoque nos servicos e beneficios de
distribuicdo de renda. Embora coloque os projetos de geracdo de renda como aspecto
trabalhado na PNAS, esse eixo ndo é esmiucado, ndo possui uma padronizacdo em nivel
federal, diferentemente da organizacédo referente a distribuicdo de renda. I1sso faz com que a
questdo da geragdo de renda se desenvolva de modo desarticulado, atendendo a demandas
segmentadas e ndo fazendo o necessario debate da questdo da geracdo de renda e com a
auséncia de proposicdes sobre esta dimensdo em nivel nacional. Por outro lado, relacionada a

esse argumento esta a previsdo das areas de interacdo da PNAS com as demais politicas:

E nessa perspectiva que se efetiva a interface entre o SUAS, novo modelo de
gestdo da politica de assisténcia social, com a politica de seguranca
alimentar e a politica de transferéncia de renda, constituindo-se, entéo,
uma Politica de Protecdo Social no Brasil de forma integrada a partir do
territorio, garantindo sustentabilidade e compromisso com um novo pacto de
democracia e civilidade. (PNAS, 2004, p. 59, grifo nosso)

Chama atencdo nesse ponto a ndo previsdo de articulacdo da propria Seguridade
Social, composta pela Saude, Previdéncia Social e Assisténcia Social. Para além disso, 0 viés
de uma politica pobre voltada para pobre aqui se confirma, ao ter como foco a seguranca
alimentar e a transferéncia de renda. A “geracdo do trabalho” é simplesmente ignorada, a
politica referente ao mundo do trabalho, a Previdéncia Social, ndo é sequer mencionada.

Destaca-se a potencialidade creditada as politicas de seguranca alimentar e de
transferéncia de renda, uma vez que é vinculada a elas a garantia da “sustentabilidade e o
compromisso com a democracia e a civilidade”. Tais necessidades imediatas, alimentacdo e

renda, sdo de fato essenciais.

(...) os homens tém de estar em condigdes de viver para poder “fazer
histéria”. Mas, para viver, precisa-se, antes de tudo, de comida, bebida,
moradia, vestimenta e algumas coisas mais. O primeiro ato historico é, pois,
a producdo dos meios para a satisfacdo dessas necessidades, a producdo da
propria vida material, e este &, sem ddvida, um ato historico, uma condigado
fundamental de toda a historia, que ainda hoje, assim como ha milénios, tem
de ser cumprida diariamente, a cada hora, simplesmente para manter os
homens vivos. (MARX e ENGELS, 2007, p. 33)

A questdo que se coloca é: atender a tais necessidades € sindbnimo de se alcancar a
sustentabilidade, a democracia, a civilidade? Pela perspectiva do trabalho, as politicas de
redistribuicdo de renda e seguranca alimentar encontram-se na esfera das necessidades

imediatas da classe trabalhadora e ndo no campo dos interesses reais da mesma. A producgéo
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da vida material ¢ coletiva, e os seus frutos sdo apropriados privadamente; logo, a questdo da
satisfacdo de tais necessidades esta no nivel de redistribuicdo das mercadorias, 0 que nédo
altera a estrutura que engendra a fome e a auséncia de renda.

Ao construir uma andlise da Assisténcia Social brasileira, que ndo se reduz a questao
da renda, a PNAS reconhece a “auséncia do Estado” na prestacdo de servicos publicos,
relaciona o “acesso a educacao” ao acesso a renda, assim como as “privagdes e diferenciais de
acesso a bens e servicos, e compreende a pobreza enquanto associada a desigualdade social e
a perversa concentra¢do de renda”. Dessa forma, a norma apresenta um olhar critico sobre a
realidade brasileira, embora ndo debata o cerne da questéo: a geracdo de tais apontamentos, da
mesma forma que ndo prevé o fim das auséncias de estado, de renda, educacdo, privacoes,
desigualdades, etc.

A norma apregoa protec¢des sociais (Protecdo Social Bésica e Protecdo Social Especial,
de Média e Alta Complexidade), garantia de segurancas (de rendimentos; acolhida; vivéncia
familiar ou a seguranca do convivio), assim como a geracdo de emprego e renda, € a
universalizacdo dos direitos sociais. Concomitantemente, pauta-se em “medidas de pobreza”,
“minimos sociais”, articulagdo de consensos nos espacos de participacdo social, centralidade
na familia.

Para alem das contradi¢Ges internas da PNAS, apontadas nesta secédo, a grande questao
que se coloca é: diante de tais contradicdes qual é a perspectiva predominante desta politica?

Diante do foco dado, por exemplo, a transferéncia de renda em relacdo a geragdo de
emprego e renda, este € um aspecto que nos possibilita visualizar as respostas as expressoes
da questdo social que tal politica abarca. Embora haja previsao legal de geracdo de emprego e
renda, o foco na legislagdo se da em relacdo a delimitacdo de programas e servigos de
transferéncia de renda, que por sua natureza ndo “geram” emprego e renda, mas condicionam
uma aceitacao social das condic¢des de vida do seu publico-alvo. Tal entendimento ndo resulta
na apreensdo da “geracdo de emprego e renda”, enquanto a premissa legal que tem a
potencialidade de materializar os interesses da classe trabalhadora, tendo em vista que as
relacbes materiais de existéncia permanecem intactas. Esse apontamento nos possibilita
apreender o aprofundamento da questdo social, o fracasso do capitalismo, que, diante da
impossibilidade de gerar emprego e renda, utiliza a medida administrativa da redistribuicéo de
renda.

Dizer isso ndo significa descartar a importancia dessa politica; ao contrario, ao se ter

ciéncia da sua centralidade no estagio capitalista vigente, € sinalizar a potencialidade por
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esséncia da PNAS. Tal questdo remete a critica a dimensdo politica, enquanto dimenséo

limitada no que concerne aos interesses da classe proletaria.

(...) a revolugdo parcial, meramente politica, que deixa de pé os pilares do
edificio. Qual a base de uma revolucdo parcial, meramente politica? Apenas
esta: uma secdo da sociedade civil emancipa-se e alcanca o dominio
universal: uma determinada classe empreende, a partir da sua situacéo
particular, uma emancipacdo geral da situagdo. Tal classe emancipa a
sociedade como um todo, mas s6 no caso de a totalidade da sociedade se
encontrar na mesma situagdo que esta classe; por exemplo, se possuir ou
facilmente puder adquirir dinheiro ou cultura. (MARX, 2005, p. 154)

Na emancipacdo parcial (politica) uma classe social ascende ao poder e coloca 0s seus
interesses como universais, 0 que representa essencialmente a alternancia de uma classe
dominante por outra. Pela logica ilimitada do trabalho, as esferas politica e juridica sdo um

meio, mas nao um fim para a realizacdo dos interesses coletivos.

(...) por fim, de uma esfera que ndo pode emancipar-se a si mesma nem se
emancipar de todas as outras esferas da sociedade sem emancipa-las a todas -
0 que é, em suma, a perda total da humanidade, portanto, s6 pode redimir-se
a si mesma por uma redencdo total do homem. A dissolucdo da sociedade,
como classe particular, é o proletariado. (MARX, 2005, p. 156)

A partir da analise imanente da PNAS, elencam-se pontos (conforme discutidos
anteriormente) que avancam em relacdo a génese da Assisténcia Social e outros que resgatam
caracteristicas de tal engendramento, assim como se constata a centralidade dessa politica no
ambito da Seguridade Social, para além do processo de “assistencializagdo” das politicas
sociais. O foco na politica de Assisténcia Social, especialmente nos programas de
transferéncia de renda, demarca um estagio do capital em que a funcédo social da PNAS se faz
essencial como meio de consenso social e resposta a dinamica de superexploracdo do
trabalho, enquanto modo de acumulagdo capitalista. Ademais, as contradigdes internas
presentes na legislacéo, a analise em sua totalidade da norma, nos possibilita constatar que a
PNAS representa um instrumento de administracdo e condicionamento da pobreza e néo
possui potencialidade para sequer tensionar a ordem vigente.

Tendo em vista a compreensdo das lacunas presentes no préprio ambito juridico, e do
entendimento das lacunas existentes no interior do texto legal da PNAS, é que se acentua a
necessidade de tomar a politica em questdo pela perspectiva do trabalho. A logica aqui

defendida se constitui enquanto potencialidade real de tensionar a estrutura social vigente.
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Portanto, sera a partir do entendimento da consciéncia da sua condicdo de classe — o
que institui o proletariado “ndo € a pobreza naturalmente existente, mas a pobreza produzida
artificialmente, ndo é a massa do povo mecanicamente oprimida pelo peso da sociedade, mas
a massa que provém da desintegracéo aguda da sociedade e, acima de tudo, da desintegracao
da classe média” (MARX, 2005, p. 156) — de “classe para si” que a perspectiva do trabalho se

materializara.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A politica de Assisténcia Social é concebida no presente trabalho enquanto uma
conquista da classe trabalhadora, assim como um instrumento que é funcional a ordem social
vigente. A tese fundamental que perpassa todo o estudo é a de que a politica de Assisténcia
Social reflete as necessidades da classe trabalhadora segundo os interesses das classes
dominantes, mas apenas o interesse da classe dominada, a légica onimoda do trabalho, pode
colocar como horizonte a superacdo de todas as classes e, de fato, tensionar as relagdes

existentes.

A fim de construir uma andlise marxista da politica de Assisténcia Social brasileira é
que a perspectiva do trabalho foi tomada como logica efetivamente transformadora da
realidade para se realizar a pesquisa. Dessa forma, colocou-se como questdo central deste
estudo: discutir em que medida a politica de Assisténcia Social no Brasil foi erigida sob a
I6gica onimoda do trabalho. Pautar-se nessa légica é ser radical e “Ser radical é agarrar as
coisas pela raiz. Mas, para 0 homem, a raiz é o préprio homem. (...) é a revolucdo radical, a

emancipacdo humana universal (MARX, 2005, p. 154).

A emancipacdo radical, portanto, ndo é a mera alteragdo da politica ou do direito, é a
transformacéo das relacdes reais da sociedade. Nesse sentido € que, a partir do debate acerca
da constituicdo dessa politica no pais, dos limites inerentes a propria dimensdo politica e
juridica é que a PNAS e a LOAS foram tomadas enquanto objetos ideoldgicos. Com base no
estudo da génese ¢ da “fungdo social” que a politica de Assisténcia Social desempenha, tem

lugar a analise imanente da politica em voga.

A partir da premissa de que a politica de Assisténcia Social somente tem potencial de
tensionar as contradi¢Bes se perspectivada pela légica do trabalho, faz-se necessario reiterar
que a transformacao social que essa perspectiva enseja ndo se constitui no direito ao trabalho,
compreendido como um engodo legalista e repleto de contraditoriedade, uma vez que o
trabalho (assalariado, alienado, explorado) ¢ a fonte de extracdo e sustento, portanto, do modo

de producéo social capitalista.

A incoeréncia (pela perspectiva do trabalho e ndo pela 6tica do capital) é a persisténcia
da apropriacéo privada da riqueza produzida socialmente. Nesse sentido, ndo se defende na

perspectiva em tela a apropriacdo coletiva da riqueza que se transpde em ordem funcional
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(aos interesses do capital) e pifia (aos interesses dos trabalhadores) na redistribuicao de renda,
mas, sim, na redistribuicdo dos meios de producdo. Tal apropriacdo coletiva dos meios de

producdo é a premissa real para 0 minimo de desenvolvimento humano entrevisto na PNAS.

A historia ja nos mostrou que o sistema de metabolismo social do capital, que pudesse
ser efetivamente controlado e regulado, num compromisso entre capital e trabalho, mediado
pelo Estado — Welfare State — se constituiu como uma ilusdo temporaria. Ou seja, pensar uma
politica de Assisténcia Social que, norteada por interesses trabalhistas, tenha como defesas
centrais o pleno emprego e uma politica compensatoria, constitui uma proposta “eficiente” em

curto prazo.

A redistribuicdo de renda, na qual se pauta a politica de Assisténcia Social, remete a
funcionalidade dessa norma a ordem vigente, uma medida paliativa, que se enquadra
enquanto necessidade da classe operaria e que demarca um estagio tal do capitalismo
financeiro, em que um programa de transferéncia de renda se torna uma medida
administrativa eficiente (cash em espécie para aquecer a economia). Contudo, a politica que
de fato tensione a estrutura vigente requer trabalhadores que estejam a frente da construgéo
dessa politica e que ndo se restrinjam a ela, que a politica seja meio, mas ndo fim, que as
propostas trabalhistas se pautem nos interesses reais destes, nos interesses ligados a
construcdo de uma nova sociabilidade. A dificuldade, que ndo é menor, encontra-se também
no préprio terreno juridico o qual ndo parece servir como mediagdo efetiva para esse fim sem

ser, por isso, descartavel.

No contexto brasileiro, a transferéncia do valor e a superexploragdo do trabalho séo
pontos chaves de nossa histdria que inviabilizam (e ndo s6) uma politica social condizente
com todas as demandas da classe trabalhadora. Questdes estruturais dessa ordem ratificam a
necessidade de se defenderem medidas administrativas que avancem em suas proposi¢oes, ou
seja, que a classe oprimida tenha o0s seus interesses (e ndo apenas suas necessidades)
referendados nestes meios legais enquanto construtores e condutores (para além de

participantes) de uma politica de Assisténcia Social tomada como “metapolitica”.

O que se coloca como desafio na ordem do dia — no ambito das politicas sociais
brasileiras — é ultrapassar as conquistas construidas e avancar em propostas direcionadas aos

limites da ordem instituida.
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Tém de levar ao extremo as propostas dos democratas, 0s quais ndo se
comportardo em todo o caso como revolucionarios, mas como simples
reformistas, e transforma-las em ataques diretos contra a propriedade
privada; por exemplo, se 0S pequeno-burgueses propuserem comprar 0S
caminhos-de-ferro e as fébricas, tém os operarios de exigir que esses
caminhos-de-ferro e fabricas, como propriedade dos reacionarios, sejam
confiscados simplesmente e sem indenizagdo pelo Estado. Se os democratas
propuserem o imposto proporcional, 0s operarios exigirdo o progressivo; se
0s proprios democratas avangarem a proposta de um [imposto] progressivo
moderado, 0s operarios insistirdo num imposto cujas taxas subam tdo
depressa que o0 grande capital seja com isso arruinado; se os democratas
exigirem a regularizacdo da divida publica, os operarios exigirdo a
bancarrota do Estado. As reivindicacdes dos operarios terdo, pois, de se
orientar por toda a parte segundo as concessdes e medidas dos democratas.
(MARX e ENGELS, 1982, p. 8)

Conforme nossa posicdo enunciada neste estudo acerca da democracia, da vigéncia da
democracia representativa burguesa, ratifica-se a necessidade de a democracia ser exercida
pela classe que efetivamente pode e precisa realizar a transformacdo social com vistas a

superacao das classes.

Na formacdo de uma classe que tenha cadeias radicais, de uma classe na
sociedade civil que ndo seja uma classe da sociedade civil, de um estamento
gue seja a dissolucdo de todos os estamentos, de uma esfera que possua
carater universal porque os seus sofrimentos sdo universais e que ndo exige
uma reparacdo particular porque o mal que lhe é feito ndo € um mal
particular, mas o mal em geral, que ja ndo possa exigir um titulo historico,
mas apenas o titulo humano; de uma esfera que ndo se oponha a
consequéncias particulares, mas que se oponha totalmente aos pressupostos
do sistema politico. (MARX, 2005, p. 155)

O sistema politico contemporaneo, a democracia burguesa, tem que ser tomada
enquanto valor concreto pela classe trabalhadora. A proposta de uma politica de Assisténcia
Social pela perspectiva do trabalho tem que lutar no liame democratico, enquanto mediacao.

Ou seja, se o instituido é garantir condigdes minimas sociais — “A assisténcia social
(...) prové os minimos sociais” (BRASIL, 1993) — que avancem em condi¢des maximas (e que
se defina esta formulagdo); se o instaurado € uma politica que atenda a populagdo em situacao
de rua, mas que sequer vislumbre reverter esta situacdo (de morador de rua) é lutar para que
este nivel de aceitacdo social seja revertido (num primeiro momento no plano legal); se a
legislacdo implementada se pauta no fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios,
que se promova o0 debate de classe, das lutas de classe e ndo a otimizagédo da pobreza; se o que
se coloca como renda per capta para aquisicdo de um beneficio é inferior a % do salério

minimo que se avance na proposta de um salario minimo.
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Em tempo, defende-se o rompimento com a ldgica organizacional da politica de
assisténcia, com o fim da transferéncia dos servigcos publicos para o ambito privado. Tal
enfoque reconstitui elementos da génese da Assisténcia Social, enquanto area desenvolvida
por leigos, organizagOes religiosas e privadas. Reproduz-se, dessa forma, o “amadorismo” na
Assisténcia Social em oposicdo a prestacdo de uma politica publica oriunda de um Estado
laico. Nas organizacGes da sociedade civil, a politica de recursos humanos presente na PNAS,
pautada na capacitacdo profissional que tem como premissa a concepc¢do da politica de
Assisténcia Social como um direito social e na realizacdo de concursos publicos a
continuidade do trabalho desenvolvido na Assisténcia Social, ndo possui condigdes materiais
para se realizar. A PNAS nao prevé que tais exigéncias da politica de recursos humanos se

estendam as entidades prestadoras dos servigos da area.

O fim da prestacdo de servicos por organizacfes da sociedade civil ndo representara o
desfecho dos embates publico-privado;. no entanto, tal possibilidade avanga na proposta de
criar espagos publicos que tenham maior potencial de viabilizar a luta de classes e assim se

alinhar a perspectiva do trabalho pela modificacdo social.

A questdo da descentralizacéo, diretriz organizacional do SUAS, consubstancia-se em
um engodo legalista — retomando a critica da dimensdo juridica —, uma vez que a
descentralizacdo defendida nas legislacGes que regulamentam a Assisténcia Social — com a
previsdo legal de desconcentracdo de recursos, poder — restringe-se a uma defesa legal,
enquanto caracteristica do préprio direito, ao passo que se choca com pontos da propria norma
que também preveem a definicdo de normas gerais, assim como o repasse financeiro da esfera
federal para as demais esferas. Ora, se as normas gerais e o financiamento estdo previstos
como atribui¢es do ambito federal, de qual descentralizacdo efetiva a norma de pauta? Tal
contradicdo explicita que a esséncia da questdo da descentralizacdo encontra-se apenas no

plano abstrato do direito.

Para além da discussdo acerca da prerrogativa juridica que ndo se efetiva no préprio
ambito legal, é premente destacar a relacdo entre direito e politica, que se consubstancia no
campo da politica de Assisténcia Social.

A interface do &mbito juridico e da esfera politica se materializa no tocante a questéo
do financiamento previsto na norma. A lei é maleavel aos interesses politicos, uma vez que
parte considerdvel do orcamento dessa politica é definida por meio de emendas parlamentares.

Para além da inexisténcia de um piso minimo de repasse para a Assisténcia Social e de
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“recomendacgdes” legais referentes a questdo do financiamento, a gestdo financeira da politica
realizada via emendas parlamentares corrobora a critica marxista a politica e ao direito,
realizadas neste trabalho. Tais dimensdes se efetivam como expressdo ativa da luta de classes
vigente, enquanto esferas que reproduzem os interesses da classe dominante.

A premissa de que a politica de assisténcia reflete a necessidade da classe trabalhadora
segundo os interesses das classes dominantes se comprova na andlise construida, uma vez que
a perspectiva predominante da legislacdo em pauta € minimalista, com a roupagem de uma

protecdo social que, em sua esséncia, € a administracdo das expressdes da questao social.

A politica de Assisténcia Social vigente avancou (a anélise histdrica nos possibilita
concluir isso) e tem muito a avancar enquanto legislacdo que se paute nos interesses dos
trabalhadores (categoria que inclui os que ndo tém mais, sequer acesso ao trabalho). O
primeiro passo é a construcao dessa proposta de politica pelos maiores interessados, de modo
que a luta dos trabalhadores ndo se restrinja ao campo dos direitos, mas usa-o enquanto meio,

que néo se constitui no limite ou fim da realizagdo humana.

O movimento proletario € o0 movimento autdbnomo da imensa maioria no
interesse da imensa maioria. O proletariado, a camada inferior da sociedade
atual, ndo pode levantar-se sem fazer saltar toda a superestrutura de camadas
gue formam a sociedade oficial. (MARX e ENGELS, 2012, p. 196)

A proposta de uma politica de Assisténcia Social sob a perspectiva do trabalho se
impdem os limites da ordem do capital; sO o rompimento com tal ordem possibilita
vislumbrar a l6gica do trabalho em sua completude. A relacdo entre a politica aqui proposta e
o fim do sistema capitalista é dialética. A defesa da constituicdo das politicas sociais sob a
razdo do trabalho se coloca como uma politica que de fato ira tensionar as relacbes sociais e
agregar condi¢cdes materiais reais para a ruptura com esse modo de producdo e reproducgéo

social.

No que diz respeito aos ganhos oriundos da presente pesquisa para 0 Servi¢o Social,
estd a possibilidade em aberto da construcdo de uma analise teorica: a politica de Assisténcia
Social perspectivada pela l6gica onimoda do trabalho. Sob a aparéncia de “conceitos puros”
do campo de analise e atuacdo do Servico Social € que se desvela a esséncia das categorias

que ndo podem (uma vez perspectivadas pela l6gica do trabalho) ser tomados como “tipos
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ideais”: Estado, democracia, politica, direito. Tais categorias analiticas perpassam a luta por

direitos, num dado modelo politico democrético estatal.

Rompe-se, assim, com apriorismos que se materializam no nivel tedrico e pratico na
“defesa intransigente dos direitos sociais”, na “luta por direitos”, na “defesa da democracia”.
Tais pautas sdo extremamente relevantes e necessarias, entretanto ndo sdo resolutivas e ndo
convergem necessariamente para resolucdo das disparidades sociais. O aperfeicoamento da
esfera juridica, ou seja, a luta pelo “aprofundamento dos direitos sociais” como resultado das
lutas sociais e politicas e reconhecimento destas, ndo corresponde a materialidade dos

interesses da classe trabalhadora.

A identificacdo imediata entre os profissionais de Servico Social e a politica de
Assisténcia Social, ou seja, a auséncia da devida problematizacdo tedrico-pratica que se
debruce sobre a propria formacéo profissional e a referida politica, pode impelir os assistentes
sociais a defenderem, aperfeicoarem e darem uma potencialidade a norma em vigéncia da

qual ela é “geneticamente” desprovida.

A critica marxista da dimensdo politica nos incita a avancar na constru¢do de uma
politica diferente da que estd dada, que abarque os interesses, para além das necessidades da
classe trabalhadora, sendo um meio de luta por tais interesses. A logica do trabalho tem a
potencialidade de, ao perspectivar a politica social em questdo, tocar nas questdes estruturais,

gue engendram as expressdes da questao social.

Nesse sentido, esta € uma proposta exequivel nos limites democraticos instituidos e
sob a conjuntura capitalista dependente do Brasil? A légica do trabalho se constitui em uma
formulacdo teorica (com clara perspectiva de classe) que se coloca como possibilidade em
aberto, em outras palavras, s6 o plano de acdo concreta responderd efetivamente a essa

questao.
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ANEXOS

ANEXO 1 - Lei Organica de Assisténcia Social

Presidéncia da Republica
Casa Civil

Subchefia para Assuntos Juridicos

LEIN°8.742 DE 7 DE DEZEMBRO DE 1993,

Disp0e sobre a organizacao da Assisténcia Social

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a
seguinte lei:

LElI ORGANICA DA ASSISTENCIA SOCIAL
CAPITULO |

Das Definigdes e dos Objetivos

Art. 1° A assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é Politica de Seguridade Social ndo
contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através de um conjunto integrado de acdes de

iniciativa pablica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas.

Art. 2° A assisténcia social tem por objetivos:

| - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, & adolescéncia e a velhice; Il - 0 amparo as criangas
e adolescentes carentes;

Il - 0 amparo as criancas e adolescentes carentes;

I11 - a promogéo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promocdo de sua integracéo
a vida comunitaria;

V - a garantia de 1 (um) salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao
idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a prépria manutencdo ou de té-la provida por sua

familia.
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Paragrafo Unico. A assisténcia social realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, visando ao
enfrentamento da pobreza, a garantia dos minimos sociais, ao provimento de condi¢fes para atender

contingéncias sociais e a universalizacdo dos direitos sociais.
Art. 3° Consideram-se entidades e organizacOes de assisténcia social aquelas que prestam, sem fins

lucrativos, atendimento e assessoramento aos beneficiarios abrangidos por esta lei, bem como as que

atuam na defesa e garantia de seus direitos.

CAPITULO Il
Dos Principios e das Diretrizes
SECAO |
Dos Principios
Art. 4° A assisténcia social rege-se pelos seguintes principios:

| - supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de rentabilidade econdmica;

Il - universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da acéo assistencial alcancavel

pelas demais politicas publicas;

Il - respeito a dignidade do cidaddo, a sua autonomia e ao seu direito a beneficios e servicos de
gualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitéria, vedando-se qualquer comprovacao

vexatoria de necessidade;

IV - igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminacdo de qualquer natureza,

garantindo-se equivaléncia as populagdes urbanas e rurais;

V - divulgacdo ampla dos beneficios, servicos, programas e projetos assistenciais, bem como dos

recursos oferecidos pelo Poder Publico e dos critérios para sua concessao.

SECAO Il

Das Diretrizes
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Art. 5° A organizacdo da assisténcia social tem como base as seguintes diretrizes:

| - descentralizagdo politico-administrativa para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e

comando Unico das a¢Ges em cada esfera de governo;

II- participagdo da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulagéo das politicas e

no controle das acdes em todos os niveis;

Il - primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da politica de assisténcia social em cada

esfera de governo.

CAPITULO IlI

Da Organizagéo e da Gestéo

Art. 6° As acles na area de assisténcia social sdo organizadas em sistema descentralizado e
participativo, constituido pelas entidades e organiza¢des de assisténcia social abrangidas por esta lei,
que articule meios, esforcos e recursos, e por um conjunto de instancias deliberativas compostas pelos

diversos setores envolvidos na area.

Paragrafo Gnico. A instancia coordenadora da Politica Nacional de Assisténcia Social é o Ministério

do Bem-Estar Social.

Art. 7° As acOes de assisténcia social, no dmbito das entidades e organizacdes de assisténcia social,
observardo as normas expedidas pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), de que trata o
art. 17 desta lei.

Art. 8° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, observados os principios e diretrizes

estabelecidos nesta lei, fixardo suas respectivas Politicas de Assisténcia Social.

Art. 9° O funcionamento das entidades e organizacfes de assisténcia social depende de prévia
inscricdo no respectivo Conselho Municipal de Assisténcia Social, ou no Conselho de Assisténcia

Social do Distrito Federal, conforme o caso.

§ 1° A regulamentacédo desta lei definird os critérios de inscricdo e funcionamento das entidades com

atuacdo em mais de um municipio no mesmo Estado, ou em mais de um Estado ou Distrito Federal.



141

8 2° Cabe ao Conselho Municipal de Assisténcia Social e ao Conselho de Assisténcia Social do
Distrito Federal a fiscalizagdo das entidades referidas no caput na forma prevista em lei ou

regulamento.

8 3° A inscricdo da entidade no Conselho Municipal de Assisténcia Social, ou no Conselho de
Assisténcia Social do Distrito Federal, é condicdo essencial para 0 encaminhamento de pedido de
registro e de certificado de entidade de fins filantrépicos junto ao Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS). (Vide Medida Proviséria n® 2.187-13, de 24.8.2001)

8§ 4° As entidades e organizacGes de assisténcia social podem, para defesa de seus direitos referentes a
inscricdo e ao funcionamento, recorrer aos Conselhos Nacional, Estaduais, Municipais e do Distrito

Federal.

Art. 10. A Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal podem celebrar convénios com
entidades e organizacBes de assisténcia social, em conformidade com os Planos aprovados pelos
respectivos Conselhos.

Art. 11. As acdes das trés esferas de governo na area de assisténcia social realizam-se de forma
articulada, cabendo a coordenacdo e as normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e execugdo dos
programas, em suas respectivas esferas, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Art. 12. Compete a Unido:

I - responder pela concessdo e manutengdo dos beneficios de prestagdo continuada definidos no art. 203

da Constituicdo Federal;

II- apoiar técnica e financeiramente 0s servicos, 0s programas e 0s projetos de enfrentamento da pobreza

em ambito nacional;

Il - atender, em conjunto com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, as a¢fes assistenciais de

carater de emergéncia.

Art. 13. Compete aos Estados:
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| - destinar recursos financeiros aos Municipios, a titulo de participacdo no custeio do pagamento dos
auxilios natalidade e funeral, mediante critérios estabelecidos pelos Conselhos Estaduais de
Assisténcia Social;

II- apoiar técnica e financeiramente 0s servigos, 0s programas e 0s projetos de enfrentamento da pobreza
em ambito regional ou local,

Il - atender, em conjunto com os Municipios, as aces assistenciais de carater de emergéncia;

IV - estimular e apoiar técnica e financeiramente as associa¢cdes e consdrcios municipais na prestacdo de

servicos de assisténcia social;

V - prestar 0s servigos assistenciais cujos custos ou auséncia de demanda municipal justifiguem uma

rede regional de servicos, desconcentrada, no &mbito do respectivo Estado.

Art. 14, Compete ao Distrito Federal:

| - destinar recursos financeiros para o custeio do pagamento dos auxilios natalidade e funeral, mediante

critérios estabelecidos pelo Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal;

- efetuar o pagamento dos auxilios natalidade e funeral;

Il - executar os projetos de enfrentamento da pobreza, incluindo a parceria com organizacGes da

sociedade civil;

IV - atender as a¢Bes assistenciais de carater de emergéncia;

V - prestar 0s servigos assistenciais de que trata o art. 23 desta lei.

Art. 15. Compete aos Municipios:

| - destinar recursos financeiros para custeio do pagamento dos auxilios natalidade e funeral, mediante

critérios estabelecidas pelos Conselhos Municipais de Assisténcia Social;

- efetuar o pagamento dos auxilios natalidade e funeral;

Il - executar os projetos de enfrentamento da pobreza, incluindo a parceria com organiza¢bes da

sociedade civil;
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IV - atender as ac¢Oes assistenciais de carater de emergéncia;

V - prestar 0s servigos assistenciais de que trata o art. 23 desta lei.

Art. 16. As instancias deliberativas do sistema descentralizado e participativo de assisténcia social, de

carater permanente e composicao paritaria entre governo e sociedade civil, s&o:

| - 0 Conselho Nacional de Assisténcia Social;

II- os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social;

Il - o Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal;

IV - o0s Conselhos Municipais de Assisténcia Social.

Art. 17. Fica instituido o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), 6rgdo superior de
deliberacdo colegiada, vinculado a estrutura do 6rgdo da Administracdo Publica Federal responsavel
pela coordenacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, cujos membros, nomeados pelo
Presidente da Republica, ttm mandato de 2 (dois) anos, permitida uma Unica reconducao por igual

periodo.

8 1° O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) é composto por 18 (dezoito) membros e
respectivos suplentes, cujos nomes sdo indicados ao 6rgdo da Administracdo Puablica Federal
responsavel pela coordenacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, de acordo com os critérios

seguintes:

I - 9 (nove) representantes governamentais, incluindo 1 (um) representante dos Estados e 1 (um) dos

Municipios;

II- 9 (nove) representantes da sociedade civil, dentre representantes dos usuérios ou de organizacGes de
usuarios, das entidades e organizagdes de assisténcia social e dos trabalhadores do setor, escolhidos

em foro préprio sob fiscalizacdo do Ministério Publico Federal.

§ 2° O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) é presidido por um de seus integrantes, eleito

dentre seus membros, para mandato de 1 (um) ano, permitida uma Unica recondug&o por igual periodo.
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8 3° O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) contar4d com uma Secretaria Executiva, a

qual terd sua estrutura disciplinada em ato do Poder Executivo.

§ 4° Os Conselhos de que tratam os incisos Il, Il e IV do art. 16 deverdo ser instituidos,

respectivamente, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, mediante lei especifica.

Art. 18. Compete ao Conselho Nacional de Assisténcia Social: | - aprovar a Politica Nacional de
Assisténcia Social;
Il - normatizar as acdes e regular a prestacdo de servicos de natureza publica e privada no campo da

assisténcia social;

II- fixar normas para a concessao de registro e certificado de fins filantrdpicos as entidades privadas

prestadoras de servicos e assessoramento de assisténcia social; (Vide Medida Proviséria n°® 2.187-13,

de 24.8.2001)

IV - conceder atestado de registro e certificado de entidades de fins filantrépicos, na forma do
regulamento a ser fixado, observado o disposto no art. 9° desta lei; (Vide Medida Proviséria n® 2.187-
13, de 24.8.2001)

V - zelar pela efetivacdo do sistema descentralizado e participativo de assisténcia social,

VI- a partir da realizagdo da Il Conferéncia Nacional de Assisténcia Social em 1997, convocar
ordinariamente a cada quatro anos a Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, que tera a atribuicdo
de avaliar a situagcdo da assisténcia social e propor diretrizes para o aperfeicoamento do sistema;
(Redacéo dada pela Lei n®9.720, de 26.4.1991)

VII- (Vetado.)

VIIl - apreciar e aprovar a proposta orcamentaria da Assisténcia Social a ser encaminhada pelo 6rgao da
Administracdo Publica Federal responsavel pela coordenacdo da Politica Nacional de Assisténcia

Social;

IX - aprovar critérios de transferéncia de recursos para os Estados, Municipios e Distrito Federal,
considerando, para tanto, indicadores que informem sua regionalizacdo mais equitativa, tais como:

populacdo, renda per capita, mortalidade infantil e concentracdo de renda, além de disciplinar 0s



145

procedimentos de repasse de recursos para as entidades e organizacfes de assisténcia social, sem

prejuizo das disposicOes da Lei de Diretrizes Orcamentérias;

X - acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos, bem como os ganhos sociais e o desempenho dos

programas e projetos aprovados;

XI - estabelecer diretrizes, apreciar e aprovar 0s programas anuais e plurianuais do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS);

XIl- indicar o representante do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) junto ao Conselho

Nacional da Seguridade Social;

XIll - elaborar e aprovar seu regimento interno;

XIV - divulgar, no Diario Oficial da Unido, todas as suas decisdes, bem como as contas do Fundo

Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e os respectivos pareceres emitidos.

Paragrafo Unico. Das decisdes finais do Conselho Nacional de Assisténcia Social, vinculado ao
Ministério da Assisténcia e Promoc¢do Social, relativas a concessdao ou renovacao do Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social, caberd recurso ao Ministro de Estado da Previdéncia
Social, no prazo de trinta dias, contados da data da publicacdo do ato no Diéario Oficial da Unido, por
parte da entidade interessada, do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS ou da Secretaria da
Receita Federal do Ministério da Fazenda. (Incluido pela Lei n® 10.684, de 30.5.2003)

Art. 19. Compete ao 6rgdo da Administracdo Publica Federal responsavel pela coordenagdo da Politica

Nacional de Assisténcia Social:

| - coordenar e articular as agBes no campo da assisténcia social;

II- propor ao Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) a Politica Nacional de Assisténcia
Social, suas normas gerais, bem como os critérios de prioridade e de elegibilidade, além de padrdes de
qualidade na prestacdo de beneficios, servigos, programas e projetos;

[l - prover recursos para o0 pagamento dos beneficios de prestacdo continuada definidos nesta lei;

IV - elaborar e encaminhar a proposta orgamentaria da assisténcia social, em conjunto com as demais da

Seguridade Social;
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V - propor os critérios de transferéncia dos recursos de que trata esta lei;

VI - proceder a transferéncia dos recursos destinados a assisténcia social, na forma prevista nesta lei;

VII- encaminhar a apreciagdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) relatorios trimestrais

e anuais de atividades e de realizacéo financeira dos recursos;

VIII - prestar assessoramento técnico aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e as entidades e

organizacdes de assisténcia social;

IX - formular politica para a qualificacdo sistematica e continuada de recursos humanos no campo da

assisténcia social;

X - desenvolver estudos e pesquisas para fundamentar as anélises de necessidades e formulacéo de

proposicdes para a area;

Xl - coordenar e manter atualizado o sistema de cadastro de entidades e organizaces de assisténcia

social, em articulagdo com os Estados, os Municipios e o Distrito Federal;

XIl- articular-se com o0s 6rgaos responsaveis pelas politicas de satde e previdéncia social, bem como
com os demais responsaveis pelas politicas socio-econdmicas setoriais, visando a elevagdo do patamar

minimo de atendimento as necessidades basicas;

Xl - expedir os atos normativos necessarios a gestdo do Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS), de acordo com as diretrizes estabelecidas pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS);

XIV - elaborar e submeter ao Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) os programas anuais e

plurianuais de aplicacdo dos recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS).

CAPITULO IV
Dos Beneficios, dos Servigos, dos Programas e dos Projetos de Assisténcia Social
SECAO |

Do Beneficio de Prestacdo Continuada
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Art. 20. O beneficio de prestacdo continuada é a garantia de 1 (um) salario minimo mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso com 70 (setenta) anos ou mais e que comprovem ndo possuir meios

de prover a propria manutencdo e nem de té-la provida por sua familia.

§ 1o Para os efeitos do disposto no caput, entende-se como familia o conjunto de pessoas elencadas
no art. 16 da Lei no 8.213, de 24 de julho de 1991, desde que vivam sob o0 mesmo teto. (Redacdo dada
pela Lei n®9.720, de 30.11.1998)

8 2° Para efeito de concessdo deste beneficio, a pessoa portadora de deficiéncia é aquela incapacitada

para a vida independente e para o trabalho.

§ 3° Considera-se incapaz de prover a manutencdo da pessoa portadora de deficiéncia ou idosa a

familia cuja renda mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do salario minimo.

8§ 4° O beneficio de que trata este artigo ndo pode ser acumulado pelo beneficiario com qualquer outro

no ambito da seguridade social ou de outro regime, salvo o da assisténcia médica.

§ 5° A situagdo de internado ndo prejudica o direito do idoso ou do portador de deficiéncia ao

beneficio.

§ 6° A concessdo do beneficio ficara sujeita a exame médico pericial e laudo realizados pelos servi¢os

de pericia médica do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS. (Redacdo dada pela Lei n® 9.720, de

30.11.1998)

8 7° Na hipdtese de ndo existirem servigos no municipio de residéncia do beneficiario, fica assegurado,
na forma prevista em regulamento, o seu encaminhamento ao municipio mais proximo que contar com
tal estrutura. (Redacdo dada pela Lei n°®9.720, de 30.11.1998)

8§ 8° A renda familiar mensal a que se refere 0 § 3o_devera ser declarada pelo requerente ou seu
representante legal, sujeitando-se aos demais procedimentos previstos no regulamento para o
deferimento do pedido.(Redacdo dada pela Lei n® 9.720, de 30.11.1998)

Art. 21. O beneficio de prestacdo continuada deve ser revisto a cada 2 (dois) anos para avaliacdo da

continuidade das condigdes que Ihe deram origem.

§ 1° O pagamento do beneficio cessa no momento em que forem superadas as condic¢des referidas no

caput, ou em caso de morte do beneficiario.
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8§ 2° O beneficio sera cancelado quando se constatar irregularidade na sua concessao ou utilizagao.

SECAO II

Dos Beneficios Eventuais

Art. 22. Entendem-se por beneficios eventuais aqueles que visam ao pagamento de auxilio por
natalidade ou morte as familias cuja renda mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do salério

minimo.

8 1° A concessdo e o valor dos beneficios de que trata este artigo serdo regulamentados pelos
Conselhos de Assisténcia Social dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, mediante critérios

e prazos definidos pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS).

§ 2° Poderdo ser estabelecidos outros beneficios eventuais para atender necessidades advindas de
situacBes de vulnerabilidade temporéria, com prioridade para a crianca, a familia, o idoso, a pessoa

portadora de deficiéncia, a gestante, a nutriz e nos casos de calamidade publica.

8 3° O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), ouvidas as respectivas representacfes de
Estados e Municipios dele participantes, podera propor, na medida das disponibilidades orcamentarias
das trés esferas de governo, a instituicdo de beneficios subsidiarios no valor de até 25% (vinte e cinco
por cento) do salario minimo para cada crianca de até 6 (seis) anos de idade, nos termos da renda

mensal familiar estabelecida no caput.

SECAO IlI

Dos Servicos
Art. 23. Entendem-se por servigos assistenciais as atividades continuadas que visem a melhoria de
vida da populacdo e cujas acdes, voltadas para as necessidades béasicas, observem 0s objetivos,

principios e diretrizes estabelecidas nesta lei.

Paragrafo Unico. Na organizacdo dos servigos da Assisténcia Social serdo criados programas de
amparo: (Redacdo dada pela Lei n® 11.258, de 2005)
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| — &s criangas e adolescentes em situacao de risco pessoal e social, em cumprimento ao disposto no art.

227 da Constituicdo Federal e na Lei no 8.069, de-13-de-jutho-de-1990:—(neluidopela Lei n® 11.258,
de 2005)

II— as pessoas que vivem em situacéo de rua. (Incluido pela Lei n® 11.258, de 2005)

SECAO IV

Dos Programas de Assisténcia Social

Art. 24. Os programas de assisténcia social compreendem acdes integradas e complementares com
objetivos, tempo e area de abrangéncia definidos para qualificar, incentivar e melhorar os beneficios e

0S Servigos assistenciais.

8§ 1° Os programas de que trata este artigo serdo definidos pelos respectivos Conselhos de Assisténcia
Social, obedecidos os objetivos e principios que regem esta lei, com prioridade para a insercdo
profissional e social.

§ 2° Os programas voltados ao idoso e a integracdo da pessoa portadora de deficiéncia serdo
devidamente articulados com o beneficio de prestacdo continuada estabelecido no art. 20 desta lei.

SECAO V

Dos Projetos de Enfrentamento da Pobreza

Art. 25. Os projetos de enfrentamento da pobreza compreendem a instituicdo de investimento
econdmico-social nos grupos populares, buscando subsidiar, financeira e tecnicamente, iniciativas que
Ihes garantam meios, capacidade produtiva e de gestdo para melhoria das condi¢cdes gerais de
subsisténcia, elevacdo do padrdo da qualidade de vida, a preservacdo do meio-ambiente e sua

organizacdo social.
Art. 26. O incentivo a projetos de enfrentamento da pobreza assentar-se-a em mecanismos de
articulacdo e de participacdo de diferentes areas governamentais e em sistema de cooperacdo entre

organismos governamentais, ndo governamentais e da sociedade civil.

CAPITULO V
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Do Financiamento da Assisténcia Social

Art. 27. Fica o Fundo Nacional de A¢do Comunitéria (Funac), instituido pelo Decreto n® 91.970, de 22

de novembro de 1985, ratificado pelo Decreto Legislativo n° 66, de 18 de dezembro de 1990,

transformado no Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS).

Art. 28. O financiamento dos beneficios, servicos, programas e projetos estabelecidos nesta lei far-se-a

com os recursos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, das demais

contribuigdes sociais previstas no art. 195 da Constituicdo Federal, além daqueles que compdem o
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS).

§ 1° Cabe ao 6rgdo da Administracdo Publica Federal responsavel pela coordenagdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social gerir o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) sob a orientagédo

e controle do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS).

§ 2° O Poder Executivo dispora, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias a contar da data de publicacéo

desta lei, sobre o regulamento e funcionamento do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS).

Art. 28. O financiamento dos beneficios, servigos, programas e projetos estabelecidos nesta lei far-se-a
com os recursos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, das demais
contribuigdes sociais previstas no art. 195 da Constituicdo Federal, além daqueles que compdem o
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS). (Vide Medida Proviséria n® 2.187-13, de 24.8.2001)

Art. 29. Os recursos de responsabilidade da Unido destinados a assisténcia social serdo
automaticamente repassados ao Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), a medida que se forem

realizando as receitas.

Paragrafo Unico. Os recursos de responsabilidade da Unido destinados ao financiamento dos beneficios
de prestacdo continuada, previstos no art. 20, poderédo ser repassados pelo Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social diretamente ao INSS, 6rgdo responsavel pela sua execucdo e manutencgéo. (Incluido
pela Lei n°9.720, de 30.11.1998)

Art. 30. E condigdo para 0s repasses, aos Municipios, aos Estados e ao Distrito Federal, dos recursos
de que trata esta lei, a efetiva instituicdo e funcionamento de:

| - Conselho de Assisténcia Social, de composi¢do paritéria entre governo e sociedade civil;

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

Social;
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Il - Plano de Assisténcia Social.

Paragrafo Unico. E, ainda, condicdo para transferéncia de recursos do FNAS aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios a comprovacao or¢camentéria dos recursos proprios destinados a Assisténcia
Social, alocados em seus respectivos Fundos de Assisténcia Social, a partir do exercicio de 1999.
(Incluido pela Lei n°9.720, de 30.11.1998)

CAPITULO VI

Das DisposicBes Gerais e Transitdrias

Art. 31. Cabe ao Ministério Publico zelar pelo efetivo respeito aos direitos estabelecidos nesta lei.

Art. 32. O Poder Executivo tera o prazo de 60 (sessenta) dias, a partir da publicacdo desta lei,
obedecidas as normas por ela instituidas, para elaborar e encaminhar projeto de lei dispondo sobre a

extingdo e reordenamento dos 6rgédos de assisténcia social do Ministério do Bem-Estar Social.

§ 1° O projeto de que trata este artigo definird formas de transferéncias de beneficios, servicos,

programas, projetos, pessoal, bens méveis e imoveis para a esfera municipal.

§ 2° O Ministro de Estado do Bem-Estar Social indicara Comissdo encarregada de elaborar o projeto
de lei de que trata este artigo, que contard com a participacdo das organizagdes dos usuarios, de

trabalhadores do setor e de entidades e organizagfes de assisténcia social.

Art. 33. Decorrido o prazo de 120 (cento e vinte) dias da promulgacdo desta lei, fica extinto o
Conselho Nacional de Servi¢o Social (CNSS), revogando-se, em consequliéncia, os Decretos-Lei n°
525, de 1° de julho de 1938, e 657, de 22 de julho de 1943.

8§ 1° O Poder Executivo tomara as providéncias necessarias para a instalacdo do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) e a transferéncia das atividades que passardo a sua competéncia dentro do

prazo estabelecido no caput, de forma a assegurar ndo haja solucéo de continuidade.

§ 2° O acervo do 6rgdo de que trata o caput sera transferido, no prazo de 60 (sessenta) dias, para o
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), que promovera, mediante critérios e prazos a serem
fixados, a revisdo dos processos de registro e certificado de entidade de fins filantropicos das entidades

e organizacdo de assisténcia social, observado o disposto no art. 3° desta lei.
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Art. 34. A Unido continuard exercendo papel supletivo nas agdes de assisténcia social, por ela
atualmente executadas diretamente no ambito dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal,
visando a implementacdo do disposto nesta lei, por prazo méaximo de 12 (doze) meses, contados a

partir da data da publicacdo desta lei.

Art. 35. Cabe ao 6rgdo da Administracdo Publica Federal responséavel pela coordenacdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social operar os beneficios de prestacdo continuada de que trata esta lei,
podendo, para tanto, contar com o concurso de outros 6rgdos do Governo Federal, na forma a ser

estabelecida em regulamento.

Paragrafo unico. O regulamento de que trata o caput definird as formas de comprovacdo do direito ao
beneficio, as condi¢bes de sua suspensao, os procedimentos em casos de curatela e tutela e o érgado de

credenciamento, de pagamento e de fiscalizacdo, dentre outros aspectos.

Art. 36. As entidades e organizagbes de assisténcia social que incorrerem em irregularidades na
aplicacdo dos recursos que lhes forem repassados pelos poderes pablicos terdo cancelado seu registro

no Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), sem prejuizo de acdes civeis e penais.

Art. 37. O beneficio de prestacdo continuada sera devido apds o cumprimento, pelo requerente, de
todos os requisitos legais e regulamentares exigidos para a sua concessdo, inclusive apresentacdo da

documentagdo necessaria, devendo o seu pagamento ser efetuado em até quarenta e cinco dias apds

cumpridas as exigéncias de que trata este artigo. (Redacdo dada pela Lei n°® 9.720, de 30.11.1998)

| - 12 (doze) meses, para os portadores de deficiéncia;

Il - 18 (dezoito) meses, para 0s idosos.

Paragrafo Unico. No caso de o primeiro pagamento ser feito apds o prazo previsto no caput, aplicar-
se-a na sua atualizacdo o mesmo critério adotado pelo INSS na atualizacdo do primeiro pagamento de

beneficio previdenciario em atraso. (Incluido pela Lei n® 9.720, de 30.11.1998)

Art. 38. A idade prevista no art. 20 desta Lei reduzir-se-& para sessenta e sete anos a partir de 1o de
janeiro de 1998. (Redacdo dada pela Lei n® 9.720, de 30.11.1998)

Art. 39. O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), por decisdo da maioria absoluta de seus
membros, respeitados o orcamento da seguridade social e a disponibilidade do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS), poderé propor ao Poder Executivo a alteragdo dos limites de renda mensal

per capita definidos no § 3° do art. 20 e caput do art. 22.
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Art. 40. Com a implantacdo dos beneficios previstos nos arts. 20 e 22 desta lei, extinguem-se a renda
mensal vitalicia, o auxilio-natalidade e o auxilio-funeral existentes no ambito da Previdéncia Social,
conforme o disposto na Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991.

§ 1° A transferéncia dos beneficiarios do sistema previdenciario para a assisténcia social deve ser
estabelecida de forma que o atendimento a populacdo ndo sofra solugdo de continuidade. (Redacdo
dada pela Lein®9.711, de 20.11.1998

§ 2° E assegurado ao maior de setenta anos e ao invalido o direito de requerer a renda mensal vitalicia
junto ao INSS até 31 de dezembro de 1995, desde que atenda, alternati_vamente, aos requisitos
estabelecidos nos incisos I, Il ou Il do § 1° do art. 139 da Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991.
(Redacéo dada pela Lei n®9.711, de 20.11.1998

Art. 41, Esta lei entra em vigor na data da sua publicacéo.

Art. 42. Revogam-se as disposi¢des em contrério.

Brasilia, 7 de dezembro de 1993, 172° da Independéncia e 105° da Republica.

ITAMAR FRANCO

Jutahy Magalhaes Janior

Este texto ndo substitui o publicado no D.O.U de 8.12.1998
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Apresentacdo

A decisdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome — MDS, por intermédio da
Secretaria Nacional de Assisténcia Social — SNAS e do Conselho Nacional de Assisténcia Social —
CNAS, de elaborar, aprovar e tornar publica a presente Politica Nacional de Assisténcia Social —
PNAS, demonstra a intencdo de construir coletivamente o redesenho desta politica, na perspectiva de
implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS. Esta iniciativa, decididamente,
traduz o cumprimento das deliberagdes da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada
em Brasilia, em dezembro de 2003, e denota o compromisso do MDS/SNAS e do CNAS em
materializar as diretrizes da Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS.

A versdo preliminar foi apresentada ao CNAS, em 23 de junho de 2004, pelo MDS/ SNAS, tendo sido
amplamente divulgada e discutida em todos os Estados brasileiros nos diversos encontros, seminarios,
reunides, oficinas e palestras que garantiram o carater democratico e descentralizado do debate
envolvendo um grande contingente de pessoas em cada Estado deste Pais. Este processo culminou
com um amplo debate na Reunido Descentralizada e Participativa do CNAS realizada entre os dias 20
e 22 de setembro de 2004, onde foi aprovada, por unanimidade, por aquele colegiado.

Ressalta-se a riqueza desse processo, com inimeras contribui¢cbes recebidas dos Conselhos de
Assisténcia Social, do Férum Nacional de Secretarios de Assisténcia Social - FONSEAS, do
Colegiado de Gestores Nacional, Estaduais e Municipais de Assisténcia Social, Associacdes de
Municipios, Foruns Estaduais, Regionais, Governamentais e N&o-governamentais, Secretarias
Estaduais, do Distrito Federal e Municipais de Assisténcia Social, Universidades e Nucleos de
Estudos, entidades de assisténcia social, estudantes de Escolas de Servi¢co Social, Escola de gestores da
assisténcia social, além de pesquisadores, estudiosos da area e demais sujeitos andnimos.

Tal conquista, em tdo breve tempo, leva a uma rapida constatacdo: a disponibilidade e o anseio dos
atores sociais em efetiva-la como politica publica de Estado, definida em Lei. Muitos, as vezes e
ainda, confundem a assisténcia social com clientelismo, assistencialismo, caridade ou a¢es pontuais,
gue nada tém a ver com politicas publicas e com o compromisso do Estado com a sociedade. O
MDS/SNAS e 0 CNAS estdo muito empenhados em estabelecer politicas permanentes e agora com a
perspectiva prioritaria de implantar o SUAS, para integrar o Governo Federal com os Estados, Distrito
Federal e Municipios em uma agdo conjunta. Com isso, busca-se impedir politicas de protecionismo,
garantindo aquelas estabelecidas por meio de normas juridicas universais. Este € 0 compromisso do
MDS, que integra trés frentes de atuacdo na defesa do direito & renda, a seguranca alimentar e a
assisténcia social, compromisso também do CNAS.

A Politica Nacional de Assisténcia Social ora aprovada expressa exatamente a materialidade do
conteudo da Assisténcia Social como um pilar do Sistema de Protecdo Social Brasileiro no &mbito da
Seguridade Social.

Este € um momento histérico e assim devemos concebé-lo, ensejando todos os esforcos na
operacionalizacdo desta politica. Trata-se, portanto, de transformar em agdes diretas 0s pressupostos
da Constituicdo Federal de 1988 e da LOAS, por meio de definicdes, de principios e de diretrizes que
norteardo sua implementacdo, cumprindo uma urgente, necessaria e nova agenda para a cidadania no
Brasil.
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Introducéo

Ao se considerar as condic¢Bes politicas e institucionais, reunidas nestes quase onze anos de LOAS,
cabe relembrar os avangos conquistados pela sociedade brasileira na construgdo da politica de
assisténcia social, decorréncia de seu reconhecimento como direito do cidaddo e de responsabilidade
do Estado.

A Ultima decada significou a ampliacdo do reconhecimento pelo Estado, no esteio da luta da sociedade
brasileira, dos direitos de criancas, adolescentes, idosos e pessoas com deficiéncia. Hoje, o Beneficio
de Prestacdo Continuada — BPC caminha para a sua universalizacdo, com impactos relevantes na
redugdo da pobreza no Pais. Observa-se um crescimento progressivo dos gastos publicos, nas trés
esferas de governo, no campo da assisténcia social. A alta capilaridade institucional descentralizada,
alcancada com a implementacdo de secretarias proprias na grande maioria dos municipios do Pais
(mais de 4.500), e em todos os Estados da Federagdo e no Distrito Federal, reflete uma expressiva
capacidade de construcdo e assimilacdo progressiva de procedimentos técnicos e operacionais,
homogéneos e simétricos para a prestacdo dos servigos socioassistenciais, para o financiamento e para
a gestdo da politica de assisténcia social em seus diferentes niveis governamentais: Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Contudo, a consolidacdo da assisténcia social como politica publica e direito social ainda exige o
enfrentamento de importantes desafios. A IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada
em dezembro/2003, em Brasilia/DF, apontou como principal deliberagdo a construcdo e
implementac&o do Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS, requisito essencial da LOAS para dar
efetividade a assisténcia social como politica pablica.

Desencadear a discussdo e o processo de reestruturacdo organica da politica publica de assisténcia
social na direcdo do SUAS, ampliando e resignificando o atual sistema descentralizado e participativo,
é retrato, portanto, do compromisso conjunto do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome e demais gestores da politica de assisténcia social, a frente das secretarias estaduais e
municipais, da potencializagdo de todos os esforcos politicos e administrativos necessarios ao
enfrentamento das grandes e crescentes demandas sociais, e dos inéditos compromissos politicos
assumidos pelo novo Governo Federal.

Nessa direcdo, a presente Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS busca incorporar as
demandas presentes na sociedade brasileira no que tange a responsabilidade politica, objetivando
tornar claras suas diretrizes na efetivagdo da assisténcia social como direito de cidadania e
responsabilidade do Estado.

A gestdo proposta por esta Politica pauta-se no pacto federativo, no qual devem ser detalhadas as
atribuicbes e competéncias dos trés niveis de governo na provisdo das agBes socioassistenciais, em
conformidade com o preconizado na LOAS e NOB?, a partir das indicacfes e deliberacbes das
Conferéncias, dos Conselhos e das Comissbes de Gestdo Compartilhada (ComissBes Intergestoras
Tripartite e Bipartites — CIT e CIBs), as quais se constituem em espagos de discussdo, negociacdo e
pactuacdo dos instrumentos de gestdo e formas de operacionalizacdo da Politica de Assisténcia Social.

Frente ao desafio de enfrentar a questdo social, a descentralizagdo permitiu o desenvolvimento de

1 A NOB em vigéncia é a editada no ano de 1999, com base na entdo Politica Nacional. A partir da aprovagédo
desta nova proposta de Politica, far-se-a imprescindivel sua revisao, para que atenda as previsoes instituidas.
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formas inovadoras e criativas na sua implementacdo, gestdo, monitoramento, avaliacdo e informacao.
No entanto, a compreensdo de que a gestdo democratica vai muito além de inovacdo gerencial ou de
novas tecnologias é bastante limitada neste Pais. A centraliza¢do ainda € uma marca a ser superada.

Junto ao processo de descentralizacdo, a Politica Nacional de Assisténcia Social traz sua marca no
reconhecimento de que para além das demandas setoriais e segmentadas, o chdo onde se encontram e
se movimentam setores e segmentos faz diferenga no manejo da prépria politica, significando
considerar as desigualdades socioterritoriais na sua configuracao.

Faz-se relevante nesse processo, a constituicdo da rede de servigos que cabe a assisténcia social
prover, com vistas a conferir maior eficiéncia, eficacia e efetividade em sua atuacéo especifica e na
atuacdo intersetorial, uma vez que somente assim se torna possivel estabelecer o que deve ser de
iniciativa desta politica publica e em que deve se colocar como parceira na execugdo. Para tanto,
propde-se a regulamentacdo dos artigos 2° e 3° da LOAS, para que se identifiquem as acdes de
responsabilidade direta da assisténcia social e as em que atua em co-responsabilidade.

A forma de gestdo no sistema descentralizado e participativo proposto pela LOAS, em seu capitulo 111,
artigo 6°, implica na participacdo popular, na autonomia da gestdo municipal, potencializando a
divisdo de responsabilidades e no co-financiamento entre as esferas de governo e a sociedade civil.

Como consequiéncia da concepcao de Estado minimo e de politica publica restritiva de direitos, deu-se
a precarizacdo do trabalho e a falta de renovacéo de quadros técnicos, criando enorme defasagem de
profissionais qualificados; com um enorme contingente de pessoal na condicdo de prestadores de
servicos, sem estabilidade de emprego, sem direitos trabalhistas e sem possibilidade de continuidade
das atividades. Essa é uma realidade geral, encontrada tanto em nivel nacional, estadual e municipal.

Por fim, a Politica Nacional de Assisténcia Social na perspectiva do Sistema Unico de Assisténcia
Social ressalta o campo da informacdo, monitoramento e avaliacdo, salientando que as novas
tecnologias da informacdo e a ampliacdo das possibilidades de comunicacdo contemporanea tém um
significado, um sentido técnico e politico, podendo e devendo ser consideradas como veios
estratégicos para uma melhor atua¢do no tocante as politicas sociais e a nova concepcao do uso da
informacdo, do monitoramento e da avalia¢cdo no campo da politica de assisténcia social.

Tal empreendimento deve sobrelevar a pratica do controle social, 0 que, nessa area em particular,
adquire uma relevancia crucial, j& que o atributo torpe de campo de favores politicos e caridade,
agregado historicamente a esta area, deve ser minado pelo estabelecimento de um novo estégio, feito
de estratégias e determinagdes que suplantem politica e tecnicamente o passado. Esta nova qualidade
precisa favorecer um nivel maior de precisdo, tanto no que tange ao conhecimento dos componentes
gue a geram, e que precisam ser conhecidos abundantemente, como aos dados e as consequéncias que
a politica produz. Isto vai incidir em outras condigdes para a sua agdo, no estabelecimento de escopos
ampliados, e contribuir para uma outra mensagem de seus resultados, visando o aprimoramento e a
sintonia da politica com o direito social. Trata-se de pensar politicas de monitoramento e avalia¢do
como taticas de ampliacdo e de fortificacdo do campo assistencial.

1. Andlise Situacional
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A Assisténcia Social como politica de protecdo social configura-se como uma nova situacdo para o
Brasil. Ela significa garantir a todos, que dela necessitam, e sem contribuicdo prévia a provisao dessa
protecdo. Esta perspectiva significaria aportar quem, quantos, quais e onde estdo os brasileiros
demandatarios de servicos e atencBes de assisténcia social. Numa nova situacdo, ndo dispde de
imediato e pronto a analise de sua incidéncia. A op¢do que se construiu para exame da politica de
assisténcia social na realidade brasileira parte entdo da defesa de um certo modo de olhar e quantificar
a realidade, a partir de:

e Uma visdo social inovadora, dando continuidade ao inaugurado pela Constitui¢do
Federal de 1988 e pela Lei Orgéanica da Assisténcia Social de 1993, pautada na dimenséo
ética de incluir “os invisiveis”, os transformados em casos individuais, enquanto de fato
sdo parte de uma situacdo social coletiva; as diferencas e os diferentes, as disparidades e
as desigualdades.

e Uma visdo social de protecdo, o que supde conhecer 0s riscos, as vulnerabilidades sociais
a que estdo sujeitos, bem como 0s recursos com que conta para enfrentar tais situagoes
com menor dano pessoal e social possivel. Isto supde conhecer 0s riscos e as
possibilidades de enfrenta-los.

e Uma visdo social capaz de captar as diferencas sociais, entendendo que as circunstancias
e 0s requisitos sociais circundantes do individuo e dele em sua familia sdo determinantes
para sua protecdo e autonomia. Isto exige confrontar a leitura macro social com a leitura
micro social.

e Uma visdo social capaz de entender que a populacdo tem necessidades, mas também
possibilidades ou capacidades que devem e podem ser desenvolvidas. Assim, uma
andlise de situacdo ndo pode ser s6 das auséncias, mas também das presencas até mesmo
como desejos em superar a situagéo atual.

e Uma visdo social capaz de identificar forcas e ndo fragilidades que as diversas situacfes
de vida possua.

Tudo isso significa que a situacdo atual para a construcdo da politica publica de assisténcia social
precisa levar em conta trés vertentes de protecdo social: as pessoas, as suas circunstancias e dentre elas
seu nucleo de apoio primeiro, isto é, a familia. A prote¢do social exige a capacidade de maior
aproximacdo possivel do cotidiano da vida das pessoas, pois é nele que riscos, vulnerabilidades se
constituem.

Sob esse principio é necessario relacionar as pessoas e seus territérios, no caso 0s municipios que, do
ponto de vista federal, sdo a menor escala administrativa governamental. O municipio, por sua vez,
poderd ter territorializacdo intra-urbanas, ja na condicdo de outra totalidade que ndo é a nagdo. A
unidade sociofamiliar, por sua vez, permite 0 exame da realidade a partir das necessidades, mas
também dos recursos de cada nucleo/domicilio.

O conhecimento existente sobre as demandas por protecdo social é genérico, pode medir e classificar
as situacdes do ponto de vista nacional, mas ndo explica-las. Este objetivo devera ser parte do alcance
da politica nacional em articulagdo com estudos e pesquisas.

A nova concepcao de assisténcia social como direito a protecdo social, direito a seguridade social tem
duplo efeito: o de suprir sob dado padrédo pré-definido um recebimento e o de desenvolver capacidades
para maior autonomia. Neste sentido ela é aliada ao desenvolvimento humano e social e ndo tuteladora
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ou assistencialista, ou ainda, tdo s6 provedora de necessidades ou vulnerabilidades sociais. O
desenvolvimento depende tambeém de capacidade de acesso, vale dizer da redistribui¢do, ou melhor,
distribuicdo dos acessos a bens e recursos, isto implica incremento das capacidades de familias e
individuos.

A Politica Nacional de Assisténcia Social se configura necessariamente na perspectiva socioterritorial,
tendo os mais de 5.500 municipios brasileiros como suas referéncias privilegiadas de analise, pois se
trata de uma politica publica, cujas intervencBes se ddo essencialmente nas capilaridades dos
territorios. Essa caracteristica peculiar da politica tem exigido cada vez mais um reconhecimento da
dindmica que se processa no cotidiano das populaces.

Por sua vez, ao agir nas capilaridades dos territdrios e se confrontar com a dindmica do real, no campo
das informacg0es, essa politica inaugura uma outra perspectiva de analise ao tornar visiveis aqueles
setores da sociedade brasileira tradicionalmente tidos como invisiveis ou excluidos das estatisticas —
populagdo em situacdo de rua, adolescentes em conflito com a lei, indigenas, quilombolas, idosos,
pessoas com deficiéncia.

Nessa direcdo, tendo como base informacBes do Censo Demografico de 2000 e da Sintese de
Indicadores Sociais - 2003, elaborado a partir das informacgdes da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios PNAD de 2002, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, bem como o
Atlas de Desenvolvimento Humano 2002, e tendo a Politica de Assisténcia Social assumido a
centralidade sociofamiliar no ambito de suas agdes, cabe reconhecer a dindmica demogréafica e
socioecondmica associadas aos processos de exclusdo/inclusdo social, vulnerabilidade aos riscos
pessoais e sociais em curso no Brasil, em seus diferentes territdrios.

Tendo em vista que normalmente essas informagdes permitem no maximo o reconhecimento por
Estado brasileiro, e considerando o fato de que o modelo de desigualdade socioterritorial do Pais se
reproduz na dindmica das cidades, também se faz necessario um panorama desses territorios, espacos
privilegiados de intervencdo da politica de assisténcia social. Dessa forma, a presente analise
situacional buscara também compreender algumas caracteristicas desse universo de mais de 5.500
cidades brasileiras.

Os dados gerais do Pais permitem uma anélise situacional global e sugerem, ao mesmo tempo, a
necessidade de confronta-los com a realidade que se passa no ambito dos municipios brasileiros,
considerando pelo menos seus grandes grupos:

e Municipios pequenos 1: com populacéo até 20.000 habitantes
e Municipios pequenos 2: com populacéo entre 20.001 a 50.000 habitantes
e Municipios médios: com populacdo entre 50.001 a 100.000 habitantes
¢ Municipios grandes: com populacgéo entre 100.001 a 900.000 habitantes
e Metrépoles: com populagdo superior a 900.000 habitantes

Aspectos Demograficos

A dindmica populacional é um importante indicador para a politica de assisténcia social, pois ela esta
intimamente relacionada com o processo econémico estrutural de valorizacdo do solo em todo
territério nacional, destacando-se a alta taxa de urbanizagdo, especialmente nos municipios de médio e
grande porte e as metrdpoles. Estes Gltimos espacos urbanos passaram a ser produtores e reprodutores
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de um intenso processo de precarizacdo das condicOes de vida e de viver, da presenca crescente do
desemprego e da informalidade, de violéncia, da fragilizagdo dos vinculos sociais e familiares, ou seja,
da producédo e reproducdo da exclusdo social, expondo familias e individuos a situacBes de risco e
vulnerabilidade.

A Politica Nacional de Assisténcia Social prevé na caracterizacdo dos municipios brasileiros a
presencga das metropoles, identificadas como as cidades com mais de 900 mil habitantes, que embora
numericamente sejam contadas em apenas 15 cidades, sua populacéo total corresponde a 20% de toda
populacdo brasileira. S8o também em 20% o percentual dos que vivem no conjunto dos 4.020
municipios considerados pequenos (com até 20.000 habitantes). Juntos, portanto, esses dois extremos
representam 40% de toda populacdo brasileira. Significa dizer, em outras palavras, que 40% da
populacdo encontra-se vivendo em dois contextos totalmente diversos do ponto de vista da
concentracdo populacional, mas seus contextos apresentam situagdes de vulnerabilidades e riscos
sociais igualmente alarmantes, justamente por apresentarem territérios marcados pela quase total
auséncia ou precaria presenca do Estado. Os pequenos municipios expressam uma caracteristica
dispersiva no territorio nacional e ainda com boa parte de sua populacéo vivendo em éreas rurais (45%
da populacgdo). E as metrdpoles, pela complexidade e alta desigualdade interna, privilegiando alguns
poucos territérios em detrimento daqueles especialmente de &areas de fronteira e protecdo de
mananciais.

POPULACAO TOTAL - 2000

Todos 0s municipios do Brasil

Legenda
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Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002
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Classificacdo dos municipios  [Total de |Populagdo |Populacdo [Populacd % rural %

Peaguenos I (até 20.000 hab.) 4.018 33.437.40415.022.174 18.415.23 44,93 55,07
Peauenos 11 (de 20.001 a 50.000 964 28.832.6009.734.706  |19.097.89 33,76  66.24
Médios (de 50.001 a 100.000 301 20.928.12813.940.021  16.988.10 18,83 81,17
Grandes (de 100.001 a 900.000 209 50.321.7232.332.987  47.988.73 4,64 95,36
Metropoles (mais de 900.000 15 36.279.315815.323 35.463.99 2,25 97,75
TOTAL 5.507 169.799.17/31.845.211 1137.953.9 18,75 (81,25

Fonte: IBGE, 2000, Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002. (*) Embora o nimero de municipios oficialmente
divulgado pelo IBGE seja 5.561, o Atlas do Desenvolvimento Humano trabalhou com um universo de 5.509
municipios por razdes metodoldgicas.

Seguindo a anélise demografica por municipio, vale notar que embora a tendéncia de urbanizacdo se
verifigue na média das regiGes brasileiras, a sua distribuicdo entre 0s municipios apresenta um
comportamento diferenciado, considerando o porte populacional. Além do fato de os municipios de
porte pequeno 1 (até 20.000 habitantes) apresentarem ainda 45% de sua populagdo vivendo em areas
rurais, vale lembrar também que esses municipios representam 73% dos municipios brasileiros, ou
seja, a grande maioria das cidades brasileiras caracteriza-se como de pequeno porte. Em contraponto,
apenas 3% da populacéo das metropoles encontram-se em &reas consideradas rurais, ficando 97% dos
seus moradores na zona urbana. Essas nuances demograficas apontam a necessidade de os Centros de
Referéncia de Assisténcia Social considerarem as dindmicas internas de cada tipo de municipio, face a
natureza de sua concentracdo populacional aliada as condi¢des socioecondmicas.

O crescimento relativo da populagdo brasileira vem diminuindo desde a década de 70. A taxa de
natalidade declinou de 1992 a 2002 de 22,8% para 21%, bem como a taxa de fecundidade total, que
declinou de 2,7 para 2,4 filhos por mulher em periodo fértil (namero médio de filhos que uma mulher
teria ao final do seu periodo fértil). A queda da fecundidade e natalidade tem provocado importantes
transformacdes na composicao etaria da populagéo brasileira, como estreitamento da base da piramide
etaria, com a redugdo do contingente de criancas e adolescentes até 14 anos e o alargamento do topo,
com o aumento da populacdo idosa.

O Brasil apresenta um dos maiores indices de desigualdade do mundo, quaisquer que sejam as
medidas utilizadas. Segundo o Instituto de Pesquisas Aplicadas — IPEA, em 2002, os 50% mais pobres
detinham 14,4% do rendimento e o 1% mais ricos, 13,5% do rendimento. A questdo central a ser
considerada é que esse modelo de desigualdade do Pais ganha expressdo concreta no cotidiano das
cidades, cujos territorios internos (bairros, distritos, areas censitarias ou de planejamento) tendem a
apresentar condi¢es de vida também desiguais. Porém, ainda considerando as medidas de pobreza
(renda per capita inferior a % salario minimo) e indigéncia (renda per capita inferior a ¥ do saléario
minimo) pelo conjunto dos municipios brasileiros, ja é possivel observar as diferengas de concentracéo
da renda entre 0os municipios, 0 que supde a necessidade de conjugar os indicadores de renda a outros
relativos as condicdes de vida de cada localidade.
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Concentracgdo da Indigéncia nos Grupos de Municipios Classificados pela Populacdo — 2000

Municipios classificados pela Total de Populagcdo | Populagdo | Meédia de |Percentagem
5 municipios total vivendo com | populagdo | vivendo com
Populacdo renda per | vivendo | renda per
capita abaixo| com renda |capita abaixo
dalinhade | per capita | da linhade
indigéncia | abaixoda | indigéncia
linha de
indigéncia
Pequenos | (até 20.000 hab.) 4.018 33.437.404 9.160.084  2.280 27,39
Pequenos 11 (de 20.001 a 50.000 hab.) 964 28.832.600 [7.554.345  [7.836 26,20
Médios (de 50.001 a 100.000 hab.) 301 20.928.128 |3.564.858 11.843 17,03
Grandes (de 100.001 a 900.000 hab.) {209 50.321.723 5.012.177  [23.982 9,96
Metropoles (mais de 900.000 hab.) 15 36.279.315 [2.744.692 182.979 7,57
TOTAL 5.507 169.799.170 [28.036.157 [5.091 16,51
Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002.
TABELA 3

Concentracado da Pobreza nos Grupos de Municipios Classificados pela Populagéo — 2000

Municipios classificados pela Total de Populacéo Populacao Média de |Percentagem
Populacéo Municipios Total vivendgI populacdo vivenddo com
com renda . renda per
per capita vivendo com capita abaixo
abaixo da rendaper | da linha de
linha de capita abaixo Pobreza
pobreza da linha de
pobreza em
cada municipio
Pequenos | (até 20.000 hab.) 4.018 33.437.404 16.673.196 4.150 49,86
Pequenos |1 (de 20.001 a 50.000 hab.) 964 28.832.600 13.696.633 14.208 47,50
Médios (de 50.001 a 100.000 hab.) 301 20.928.128 7.380.022 24.518 35,26
Grandes (de 100.001 a 900.000 hab.) 209 50.321.723 11.852.368 56.710 23,55
Metrépoles (mais de 900.000 hab.) 15 36.279.315 6.419.325 427.955 17,69
TOTAL 5,507 169.799.170 56.021.544 10.173 32,99

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002.
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Nota-se que, em termos percentuais, 0S municipios pequenos concentram mais populagdo em condicéo
de pobreza e indigéncia do que os municipios médios, grandes ou metrépoles. Do ponto de vista da
concentracdo absoluta, as diferengcas diminuem, mas 0s pequenos municipios na sua totalidade
terminam também concentrando mais essa populacdo. Porém, considerando que essa populacdo se
distribui nos mais de 4.000 municipios, termina ocorrendo uma dispersdo da concentragéo, invertendo
0 grau de concentragdo da populagdo em pobreza e indigéncia, recaindo sobre 0s grandes municipios e
as metropoles.

A Familia e Individuos

A familia brasileira vem passando por transformacbes ao longo do tempo. Uma delas refere-se a
pessoa de referéncia da familia. Da década passada até 2002 houve um crescimento de 30% da
participacdo da mulher como pessoa de referéncia da familia. Em 1992, elas eram referéncia para
aproximadamente 22% das familias brasileiras, e em 2002, passaram a ser referéncia para proximo de
29% das familias. Esta tendéncia de crescimento ocorreu de forma diferente entre as regies do Pais e
foi mais acentuada nas regides metropolitanas. Em Salvador, 42,2% das familias tinham na mulher sua
referéncia. Em Belém eram 39,8% e em Recife 37,1%. Entre as grandes regides, o Norte apresentava a
maior proporcdo de familias com este perfil, 33,4%, e o Sul, a menor, 25,5%. Entre as Unidades
Federadas, em um dos extremos estava 0 Amapa com 41,1% e, no outro, 0 Mato Grosso, com 21,9%
das familias cuja pessoa de referéncia é a mulher. (Gréfico 1).

GRAFICO 1
Proporcao de Familias com Pessoas de Referéncia do Sexo Feminino

Brasil — 1992/2002

.,-#"'" 28,4

25,9 26

1992 1993 1934 1995 1996 1997 1938 1993 2000 2001 2002
Fonte: IBGE - PNAD — 2002
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Protecédo Integral
Criancas, adolescentes e jovens

Entre as familias brasileiras com criangas, 36,3% tinham rendimento per capita familiar de até 1/2
salario minimo e 62,6% até 1 salario minimo. Entre as criangas de 7 a 14 anos de idade, faixa etaria
correspondente ao ensino fundamental, a desigualdade era menor entre ricos e pobres. Entre as
criancas de familias mais pobres a taxa de escolarizacdo era de 93,2% e, entre as mais ricas, de 99,7%.
Por outro angulo de analise, morar em municipios com até 100.000 habitantes se tem mais chance de
ter criancas de 7 a 14 anos fora da escola (entre 7% e 8%) do que morar nos grandes municipios ou
metrdpoles, onde o percentual varia entre 2% e 4%.

TABELA 4

% de Criancas Fora da Escola de Acordo com a Classificagdo dos Municipios — 2000

Classificagdo dos municipios Total de | 1457414 | Total forada % de
municipios escola criancas de 7
anos
a 14 anos
fora da

Pequenos | (até 20.000 hab.) 4.018 5.910.848 406.220 6,87
Pequenos 11 (de 20.001 a 50.000 964 5.114.998 396.220 7,74
Médios (de 50.001 a 100.000 hab.) 301 2.217.452 196.212 8,84
Grandes (de 100.001 a 900.000 hab.) 209 13.379.577 304.955 2,27
Metropoles (mais de 900.000 hab.)

15 4.936.738 180.217 3,65
TOTAL 5.507 31.559.613 1.483.824 4,70

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002

Uma varidvel considerada importante e que influenciaria a defasagem escolar seria o rendimento
familiar per capita. Entre a populacdo com 25 anos ou mais, a média de anos de estudo dos mais
pobres era, em 2002, de 3,4 anos e, entre 0s mais ricos, de 10,3 anos de estudo. Por outro lado,
tomando o tamanho dos municipios, a defasagem escolar também varia segundo o mesmo indicador,
sendo maior nos municipios pequenos, onde a média de anos de estudos fica em 4 anos, e nos de
grande porte ou metrépoles essa média sobe para 6 a quase 8 anos de estudos. Ou seja, além da renda,
o tamanho dos municipios também pode interferir no indicador de defasagem escolar.

Tabela 5

% de Criancas Fora da Escola de Acordo com a Classificacdo dos Municipios — 2000

Média de anos de estudos,
pessoas com de 25 anos ou

Classificacdo dos municipios Total de municipios

mais
Pequenos | (até 20.000 hab) 4.018 3,81
Pequenos |1 (de 20.001 a 50.000 hab) 964 4,11
Meédios (de 50.001 a 100.000 hab) 301 5,16
Grandes (de 100.001 a 900.000 hab) 209 6,31
Metrdpoles (mais de 900.000 hab) 15 7,73
TOTAL 5.507 5,42

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002
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Trabalho de criancas e adolescentes

Dos 5,4 milhdes de criancas e adolescentes ocupados, em 2002, 41,8% estavam em atividades néo
remuneradas, 36,1% estavam empregados, 9% eram trabalhadores domésticos, 6,7% trabalhavam por
conta propria e apenas 0,1% eram empregadores. No Nordeste e no Sul as criancas e adolescentes
ocupados em atividades ndo remuneradas representavam o contigente maior, 56,5% e 47,5%,
respectivamente.

As criancas e adolescentes empregados representavam o maior contigente no Sudeste, Centro-Oeste e
Norte, 54,6%, 50,9 e 38,6%, respectivamente. O trabalho doméstico entre as criancas e adolescentes
de 5 a 17 anos de idade era mais freqliente nas regides Norte, Centro-Oeste e Sudeste, com taxas
acima da média nacional, 18,6%, 12,6% e 9,7%, respectivamente. No Estado de Roraima, em 2002,
25,1% das criangas e adolescentes ocupados eram trabalhadores domésticos. No Amapa eram 23,5% e
no Par4 19,6%. Entre as Regifes Metropolitanas, a de Belém se destaca com 22,6% de criangas e
adolescentes trabalhadores domésticos.

GRAFICO 2

Percentagem de Criancas e Adolescentes de 5 a 17 Anos de Idade Ocupadas, Trabalhadores
Domésticos, Segundo Unidades da Federagao — 2002
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Gravidez na Adolescéncia

O comportamento reprodutivo das mulheres brasileiras vem mudando nos Gltimos anos, com aumento
da participacdo das mulheres mais jovens no padrdo de fecundidade do Pais. Chama a atengdo o
aumento da proporcdo de maes com idades abaixo dos 20 anos. Este aumento é verificado tanto na
faixa de 15 a 19 anos de idade como na de 10 a 14 anos de idade da mae. A gravidez na adolescéncia é
considerada de alto risco, com taxas elevadas de mortalidade materna e infantil.



TABELA6

Concentragdo de Mulheres de 15 a 17 Anos com Filhos — 2000
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Municipios classificados pela Total de | Mulheres |Mulheres de Médiade |Percentagem
populacdo municipios| de 15a 17 | 15 a 17 anos |concentracdo de|de mulheres

anos com filhos |mulheresde 15a de 15a17

17 anos com anos com

filhos filhos

Pequenos 11 (de 20.001 a 50.000 hab.) 964 671.147 93.881 97 9,81
Médios (de 50.001 a 100.000 hab.) 301 1.553.736 60.867, 202 9,07
Grandes (de 100.001 a 900.000 hab.) 209 1.057.563 121.008 579 7,79
Metrdpoles (mais de 900.000 hab.) 15 5.323.517 75.295 5.020 7,12
TOTAL 5.507 449.580 82 8,45

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002.

Do ponto de vista percentual, a distdncia entre os tamanhos dos municipios aparenta ndo ser
significativa quanto & concentracéo de adolescentes maes entre 15 a 17 anos no Brasil, variando entre
7% a 9% do total dessa faixa etaria. Porém, em concentracdo absoluta distribuida pelo total de
municipios classificados pelo grupo populacional, o quadro é bem diferente, ficando 200 vezes maior
a presenca de adolescentes mées nas metrépoles do que nos municipios pequenos. J& o segundo grupo
de municipios pequenos (de 20.000 a 50.000 habitantes) apresenta quatro vezes mais adolescentes
maes do que o primeiro grupo de municipios pequenos (até 20.000 habitantes).

Equidade
Idosos

Segundo a PNAD - 2002, a populacdo idosa (pessoas com 60 ou mais anos de idade) era
aproximadamente de 16 milhdes de pessoas, correspondendo a 9,3% da populacdo brasileira.
Considerando o0 aumento da expectativa de vida, as projecdes apontam para uma populacao de idosos,
em 2020, de 25 milhdes de pessoas, representando 11,4% da populacdo total brasileira. Esse aumento
consideravel da participacdo da populagdo idosa produzira importantes impactos e transformacdes nas
politicas publicas, principalmente saude, previdéncia e assisténcia social.

A distribuicdo da populagdo com mais de 65 anos nos municipios brasileiros, apresenta uma média
percentual equilibrada em torno de 6%, ndo havendo discrepancia sob esse ponto de vista entre 0s
tamanhos dos municipios. Em termos absolutos, embora também figuem na totalidade em torno de 2
milhdes de pessoas nos grupos dos municipios, quando se distribui essa concentracdo por unidade
municipal, a maior variacao fica entre uma média de 545 idosos nos municipios pequenos até 149.000
idosos nas metropoles.



170

TABELA7

Concentracdo da Populagdo com Mais de 65 Anos nos Municipios — 2000

Municipios classificados pela Total de | Populagdo| Concentracdo |Percentagem
populacéo municipios | de 65 anos |média de populacéo|de 65 anos ou
ou mais |de 65 anos ou mais mais

nos municipios

Pequenos Il (de 20.001 a 50.000 964 1.726.727 1.791] 5,99
Meédios (de 50.001 a 100.000 hab.) 301 1.179.214 3.918 5,63
Grandes (de 100.001 a 900.000 hab.) 209 2.605.869 12.468 5,18
Metrdpoles (mais de 900.000 hab.) 15 2.233.852 148.923 6,16
TOTAL 5.507, 9.935.100 1.804 5,85

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002

Em 2002, a maioria dos idosos brasileiros era de aposentados ou pensionistas, 77,7%. Muitos ainda
trabalham, 30,4%, desempenhando um papel importante para a manutencéo da familia. No Brasil, das
pessoas com idade de 60 ou mais anos, 64,6% eram referéncias para as familias. Destes, 61,5% eram
homens e 38,5% mulheres. Um dado preocupante refere-se ao tipo de familia dos idosos. No Brasil,
12,1% dos idosos faziam parte de familias unipessoais, ou seja, moravam sozinhos.

Pessoas com Deficiéncia

Os dados aqui apresentados sdo baseados na publicacdo Retratos da Deficiéncia no Brasil, elaborado
em 2003 pelo Centro de Politicas Sociais do Instituto Brasileiro de Economia da Fundagdo Getulio
Vargas, com base nas informagdes do Censo Demografico de 2000. Segundo este censo, 0 Brasil
possuia, em 2000, aproximadamente 24,6 milhGes de pessoas com alguma deficiéncia, correspondendo
a 14,48% do total da populacdo. A Regido Nordeste possuia a maior porcentagem de deficientes,
16,8%. O Sudeste, a menor, 13,06% (Tabela 8).

TABELA 8
Estimativa da Populacdo com Algum Tipo de Deficiéncia, e Distribui¢do Percentual por Grande
Regido — 2000
Grandes regides Total da populacgéo Estimativa de deficientes %
Nordeste 47.782.488 8.025.536 16,80
Sudeste 72.430.194 9.459.596 13,06
Sul 25.110.349 3.595.028 14,32
Centro-Oeste 11.638.658 1.618.203 13,90
TOTAL 169.872.859 24.600.255 14,48

Fonte: Censo Demogréfico 2000 - IBGE
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Diferentemente dos censos realizados anteriormente, o Censo Demogréafico de 2000 elaborou um
levantamento mais detalhado dos universos das pessoas com deficiéncia, introduzindo graus diversos
de severidade das deficiéncias, incluindo na andlise pessoas com alguma dificuldade, grande
dificuldade e incapacidade de ouvir, enxergar e andar, bem como as pessoas com limitagbes mentais e
fisicas.

Considerando as deficiéncias em geral, sua incidéncia esta mais associada aos ciclos de vida, enquanto
as incapacidades, as doengas mentais, paraplegias e as mutilacBes estdo mais relacionadas aos
problemas de nascenca, acidentes e violéncia urbana, mais prevalente entre homens jovens.

Segundo o Censo Demogréafico de 2000, 32,02% da populacdo estava abaixo da linha de pobreza, ou
seja, tinham rendimento familiar per capita inferior a 1/2 salario minimo. Entre as PPDs, 29,05%
estavam abaixo da linha da pobreza. Preocupante era a situacdo das PPIs, com 41,62% em situacdo de
pobreza. Entre as PPDs a taxa de pobreza € inferior a da populacéo total. Este resultado pode estar
associado a atuacdo do Estado, pela transferéncia de renda oriundas da assisténcia social e da
previdéncia social.

Ainda na perspectiva da equidade, a politica de assisténcia social atua com outros segmentos sujeitos a
maiores graus de riscos sociais, como a populacdo em situagdo de rua, indigenas, quilombolas,
adolescentes em conflito com a lei, os quais ainda ndo fazem parte de uma visdo de totalidade da
sociedade brasileira. Tal ocultamento dificulta a construcdo de uma real perspectiva de sua presenca
no territdrio brasileiro, no sentido de subsidiar o direcionamento de metas das politicas publicas.

Investimento da Assisténcia Social na Esfera Publica?

Com base nas informacgdes disponibilizadas pelo Tesouro Nacional®, considerando somente o
financiamento publico nas acBes de assisténcia social no Brasil, seguem 0s nimeros agregados por
entes federativos.

Em 2002, foram investidos R$ 9,9 bilhGes de recursos publicos classificados na funcdo orcamentaria
de codigo 08 — “Assisténcia Social”s. Destes, 0os Municipios participaram com R$ 3,1 bilhGes,
incluidos aqui R$ 1 bilhdo que o Fundo Nacional de Assisténcia Social — FNAS transferiu para 0s
Municipios. Os Estados e o Distrito Federal declararams gastos da ordem de R$ 2 bilh&es, sendo que,
destes, R$ 611 milhdes foram recursos recebidos do FNAS. O Governo Federal realizou uma
execucao orcamentaria de R$ 6,5 bilhGes com assisténcia social. Mas como repassou R$ 1,6 bilhdo aos
Estados, ao Distrito Federal e Municipios, a Unido gastou diretamente R$ 4,9 bilh6es na funcéo 08.

Em 2003, foram investidos R$ 12,3 bilhdes de recursos publicos classificados na mesma fungéo orca-

20 termo execucdo expressa a efetiva aplicagdo financeira dos recursos, além da previsdo orcamentaria.

3 De acordo com o art. 40 da Lei n® 8742/93.

4 Célculo efetuado com base na previsdo da lei orcamentéria de 2004, ndo computados os créditos adicionais
necessarios para o cumprimento das metas do ano.

5 Declaracdo a ser feita pelos entes da federacdo (Estados, Distrito Federal e Municipios) a STN/MF, em
conformidade com o art. 1° da Portaria Interministerial n° 163, de 04 de maio de 2001, publicada no Diério
Oficial da Uni&o n° 87-E, de 07 de maio
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mentaria. Destes, os Municipios participaram com R$ 3,6 bilhdes, incluidos aqui R$ 1 bilhdo
repassado pelo FNAS. Os Estados e o Distrito Federal declararam ter gasto R$ 2,2 bilhdes, sendo que,
destes, R$ 800 milhdes foram recursos recebidos do FNAS. O Governo Federal executou R$ 8,4
bilhdes, dos quais gastou diretamente R$ 6,6 bilhdes na funcdo 08, tendo repassado R$ 1,8 bilhdo a
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Portanto, em termos nominais, os Estados (incluindo o Distrito Federal) ampliaram em 10% as
despesas com assisténcia social. Os Municipios, por sua vez, elevaram em 16% seus gastos; e a Unido,
desconsiderando as transferéncias, despendeu 35% a mais em 2003, comparando-se com 2002. Quanto
as transferéncias do FNAS, houve um crescimento de 11% de um ano para o outro.

A participacdo relativa dos entes federados nos gastos com assisténcia social em 2002 e 2003 variou
da seguinte forma: a Unido ampliou sua participagéo de 49,3% para 53,6%; as Unidades da Federacdo
reduziram de 19,7% para 17,5%; e os Municipios de 31% em 2002 para 28,9% em 2003.

A tabela e as representacdes graficas a seguir se referem a essas informacdes:

TABELA9

Participacdo dos Entes nos Gastos com a Funcao Assisténcia Social — 2002/2003 (em R$ milhdes)

2002 % 2003 %
Unido + transferéncias do FNAS 6.513 8.416
Unido 4.883 49% 6.605 54%
Estados 1.955 20% 2.159 18%
Transferéncias do FNAS aos Estados 611 800
Municipios 3.074 31% 3.561 29%
Transferéncias do FNAS aos Municipios 1.019 1.011
TOTAL 9.912 100% 12.325 100%

Elaboracdo: CGPA/SPOA/SE/MDS

Participacdo do Entes nos Gastos com Assisténcia Social

2002 2003

Unida ..
49% Municipics
29%

Municipios
3%

Unido
53%

Estados
20% 18%
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Com relacgdo ao co-financiamento das despesas com assisténcia social, observa- se que a participacdo
da Unido (transferéncias do FNAS) nas despesas municipais foi de 33,1% em 2002 e de 28,4% em
2003, em média. Nota-se que a participacdo dos recursos federais é maior nos Municipios do Nordeste
e menor nos Municipios dos Estados da Regido Sudeste.

J& a participacdo da Uni&o no financiamento das despesas estaduais (incluindo-se o Distrito Federal)
com assisténcia social foi, em média, de 31,2% em 2002 e de 37,1% em 2003.

Deve-se ressaltar uma constatacdo, fruto da analise dos balancos orcamentarios dos entes federados
enviados a Secretaria do Tesouro Nacional — STN, referente a discriminacdo das receitas
orcamentarias: os entes federados devem declarar uma receita denominada “Transferéncias de
Recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social”, entretanto, apenas cinco Estados registraram
receitas dessa natureza em 2002 e 2003, apesar de a Unido ter repassado recursos para todas as
Unidades da Federacdo. Esta discrepancia também acontece quando se analisa o balanco dos
Municipios. Em 2002, de 4.825 Municipios que apresentaram as contas ao Tesouro Nacional, apenas
1.952 apontaram receitas dessa natureza, enquanto o FNAS transferiu recursos para 4.913 Municipios
(88% dos Municipios brasileiros). Em 2003, esse nimero foi de 4.856 (87% de todos os Municipios),
mas somente 2.499 Municipios (dos 4.769 declarantes) registraram ter recebido recursos do FNAS.

Se compararmos 0s gastos publicos com a funcdo Assisténcia Social em relacdo ao Produto Interno
Bruto — PIB medido a precos de mercado pelo IBGE, notaremos uma ampliacdo significativa da
participacdo. Em 2002, o PIB medido foi de R$ 1.346.028 milh&o, dos quais 0,74% refere-se a essa
area. Em 2003, o PIB alcancou R$ 1.514.924 milhdo, sendo 0,81% relativo aos gastos dos governos
com a politica de Assisténcia Social.

Quando se compara as despesas com Assisténcia Social em relacdo ao total gasto com a Seguridade
Social, em cada esfera de governo, que inclui os totais de despesas com Saude, Previdéncia e
Assisténcia Social, efetuada em cada &mbito, observa-se que nos Estados e Distrito Federal, a média
foi de 5,50% em 2002 e 5,38% em 2003. Entretanto, variou entre os Estados o Distrito Federal de
1,2% a 25,3%, em 2002, e de 0,75% a 34,9%, em 2003. Nos Municipios, agregados por Estados e
Distrito Federal, a média foi de 10,86% em 2002 e 10,81% em 2003.

GRAFICO 3

Participacédo Relativa das Despesas Estaduais com Assisténcia Social sobre Orgamento da
Seguridade Social
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Ja no Ambito da Unido, a participacdo das despesas com Assisténcia Social na execu¢dos orcamentaria
da Seguridade Social, aumentou de 3,7% para 4,1%, de 2002 para 2003. Em 2004, esse percentual
deverd atingir o valor de 5%, que foi recomendado pelas ultimas Conferéncias Nacionais da
Assisténcia Social, cabendo ressaltar que, para o Or¢camento 2005, o Governo Federal propds despesas
que ultrapassam um percentual de 6% do total da Seguridade Social.

TABELA 10

Participacdo Relativa das Despesas com Assisténcia Social na Execucao Or¢camentaria dos Entes

Entes Ano No total (%) Na seguridade (%6)
Unido 2002 0,97 3.70
2003 0,96 4,13
Estados 2002 1,01 5,50
2003 1,02 5,38
Municipios 2002 3,04 10,86
2003 3,12 10,81

Fonte: STN
Elaboracdo: CGPA/SPOA/SE/MD

O Beneficio de Prestacdo Continuada e a Renda Mensal Vitalicia (beneficio configurado como direito
adquirido a ser mantido pela assisténcia social até 0 momento de sua extin¢doz) tem participacdo
expressiva no total desses or¢camentos, representando cerca de 88% em 20048 e 87% em 2005.

Vale ressaltar que tais beneficios tém seu custeio praticamente mantido com receitas advindas da
Contribuicéo para Financiamento da Seguridade Social — COFINS (que representa cerca de 90,28% do
total do orcamento do Fundo Nacional de Assisténcia Social no exercicio de 2004). Outras fontes de
financiamento compdem o orgamento desse fundo, a saber: Recursos Ordinarios — 2,40%);

Contribuicdes sobre Concursos de Prognosticos 0,03%; Alienacdo de Bens Apreendidos — 0,22%;
Recursos Préprios — Receita de Aluguéis 0,69%; Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido das
Pessoas Juridicas — 0,01%; Outras Contribui¢des Sociais — 0,05% e Fundo de Combate e Erradicacdo
da Pobreza — 6,33%.

Com relacdo as despesas municipais com assisténcia social, em compara¢do com o total de seu
orcamento, verifica-se que a grande parte dos Municipios dos Estados do Sul e Sudeste gastam
percentuais abaixo da média nacional, que foi de 3,04% em 2002 e 3,12% em 2003. Destacam-se
Municipios de alguns Estados com despesas da ordem entre 5% a 7% de seus orgamentos nos dois
anos pesquisados. Ressaltam-se negativamente outros com despesas de 1,70% em 2002 e 1,72% em
2003.

A pesquisa Loas+10 também revela que os Estados e os Municipios majoritariamente alocam recursos
préprios nas acdes dessa politica, em conformidade com as informacdes acima disponibilizadas pelo
Tesouro Nacional. Os resultados dessa pesquisa apontam que a maioria dos Estados, Distrito Federal e

6 O termo execucdo expressa a efetiva aplicacdo financeira dos recursos, além da previsao orgamentaria.

7 De acordo com o art. 40 da Lei n° 8742/93.

8 Célculo efetuado com base na previsdo da lei orgamentaria de 2004, ndo computados os créditos adicionais
necessarios para 0 cumprimento das metas do ano.
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Municipios tem recursos oriundos do or¢camento préprio e do Fundo Nacional de Assisténcia Social,
apesar de ndo ser freqliente o repasse dos recursos de seus or¢camentos préprios para 0s respectivos
fundos.

Entretanto, ainda que haja a alocacdo de recursos das trés esferas de governo, constata-se
descaracterizagdo da concepcao relativa ao co-financiamento, a medida que muitos Fundos Municipais
nado recebem recursos das trés esferas de governo.

A esfera estadual é a esfera governamental que menos repassa recursos e, até 0 momento, todos 0s
recursos da esfera federal sdo repassados para a¢6es definidas nacionalmente.

Destaca-se também o fato da maior parte dos Estados, Distrito Federal e Municipios assegurar em
legislacdo e nas leis orcamentarias locais as fontes de financiamento, embora poucos estabelecem um
percentual do orcamento a ser aplicado na assisténcia social.

Quanto ao financiamento indireto, segundo dados da Receita Federal e Previdéncia Social, dos R$ 2,4
bilhdes correspondentes as isengdes anuais concedidas pelo Instituto Nacional do Seguro Social —
INSS relativas ao pagamento da cota patronal dos encargos sociais devidos a esse Grgdo e
oportunizadas em razdo da certificacdo com o Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia
Social — CEAS, 51% sdo de instituicdes de educacdo. Interessante notar que as instituicbes de
assisténcia social sdo em maior nimero que as de educacao e salude.

2. Politica Publica de Assisténcia Social

De acordo com o artigo primeiro da LOAS, ““a assisténcia social, direito do cidadao e dever do Estado,
é Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através de
um conjunto integrado de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as
necessidades basicas”.

A Constituicdo Federal de 1988 traz uma nova concep¢ao para a Assisténcia Social brasileira. Incluida
no ambito da Seguridade Social e regulamentada pela Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS em
dezembro de 1993, como politica social publica, a assisténcia social inicia seu transito para um campo
novo: o campo dos direitos, da universalizacdo dos acessos e da responsabilidade estatal. A LOAS cria
uma nova matriz para a politica de assisténcia social, inserindo-a no sistema do bem-estar social
brasileiro concebido como campo do Seguridade Social, configurando o triangulo juntamente com a
salde e a previdéncia social.

A insercdo na Seguridade Social aponta, também, para seu carater de politica de Prote¢do Social
articulada a outras politicas do campo social, voltadas a garantia de direitos e de condi¢Bes dignas de
vida. Segundo Di Giovanni (1998:10), entende-se por Prote¢do Social as formas “institucionalizadas
gue as sociedades constituem para proteger parte ou 0 conjunto de seus membros. Tais sistemas
decorrem de certas vicissitudes da vida natural ou social, tais como a velhice, a doenga, o infortunio,
as privacdes. (...) Neste conceito, também, tanto as formas seletivas de distribuicdo e redistribuicao de
bens materiais (como a comida e o dinheiro), quanto os bens culturais (como os saberes), que
permitirdo a sobrevivéncia e a integracdo, sob vérias formas na vida social. Ainda, os principios
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reguladores e as normas que, com intuito de protecdo, fazem parte da vida das coletividades”. Desse
modo, a assisténcia social configura-se como possibilidade de reconhecimento publico da legitimidade
das demandas de seus usudrios e espaco de ampliacdo de seu protagonismo.

A protecgdo social deve garantir as seguintes segurancas: seguranca de sobrevivéncia (de rendimento e
de autonomia); de acolhida; de convivio ou vivéncia familiar.

A seguranca de rendimentos ndo é uma compensacao do valor do salario minimo inadequado, mas a
garantia de que todos tenham uma forma monetaria de garantir sua sobrevivéncia, independentemente
de suas limitagbes para o trabalho ou do desemprego. E o caso de pessoas com deficiéncia, idosos,
desempregados, familias numerosas, familias desprovidas das condi¢Ges basicas para sua reproducdo
social em padréo digno e cidada.

Por seguranca da acolhida, entende-se como uma das segurancas primordiais da politica de assisténcia
social. Ela opera com a provisao de necessidades humanas que comega com 0s direitos a alimentacéo,
ao vestuario e ao abrigo, préprios a vida humana em sociedade. A conquista da autonomia na provisao
dessas necessidades bésicas é a orientacdo desta seguranca da assisténcia social. E possivel, todavia,
gue alguns individuos ndo conquistem por toda a sua vida, ou por um periodo dela, a autonomia destas
provisdes bésicas, por exemplo, pela idade — uma crianga ou um idoso —, por alguma deficiéncia ou
por uma restricdo momentanea ou continua da sadde fisica ou mental.

Outra situacdo que pode demandar acolhida, nos tempos atuais, é a necessidade de separacdo da
familia ou da parentela por multiplas situacdes, como violéncia familiar ou social, drogadicéo,
alcoolismo, desemprego prolongado e criminalidade. Podem ocorrer também situages de desastre ou
acidentes naturais, além da profunda destituicdo e abandono que demandam tal provisao.

A seguranca da vivéncia familiar ou a seguranca do convivio é uma das necessidades a ser preenchida
pela politica de assisténcia social. Isto supde a ndo aceitacdo de situacBes de reclusdo, de situacdes de
perda das relacBes. E proprio da natureza humana o comportamento gregario. E na relacdo que o ser
cria sua identidade e reconhece a sua subjetividade. A dimensdo societaria da vida desenvolve
potencialidades, subjetividades coletivas, construcbes culturais, politicas e, sobretudo, 0s processos
civilizatérios. As barreiras relacionais criadas por questbes individuais, grupais, sociais por
discriminacdo ou multiplas inaceitacGes ou intolerancias estdo no campo do convivio humano. A
dimensdo multicultural, intergeracional, interterritoriais, intersubjetivas, entre outras, devem ser
ressaltadas na perspectiva do direito ao convivio.

Nesse sentido a Politica Publica de Assisténcia Social marca sua especificidade no campo das politicas
sociais, pois configura responsabilidades de Estado préprias a serem asseguradas aos cidadaos
brasileiros.

Marcada pelo carater civilizatorio presente na consagracao de direitos sociais, a LOAS exige que as
provisdes assistenciais sejam prioritariamente pensadas no &mbito das garantias de cidadania sob
vigilancia do Estado, cabendo a este a universalizacdo da cobertura e a garantia de direitos e acesso
para servicos, programas e projetos sob sua responsabilidade.

2.1. Principios
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Em consonéncia com o disposto na LOAS, capitulo Il, secdo I, artigo 4° a Politica Nacional de
Assisténcia Social rege-se pelos seguintes principios democraticos:

| - Supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de rentabilidade
econdmica;

Il - Universalizagdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da agdo assistencial alcancavel
pelas demais politicas publicas;

I11 - Respeito a dignidade do cidaddo, & sua autonomia e ao seu direito a beneficios e servigos de
qualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitaria, vedando-se qualquer comprovacao
vexatoria de necessidade;

IV - lgualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminacgdo de qualquer natureza,
garantindo-se equivaléncia as populac@es urbanas e rurais;

V - Divulgacdo ampla dos beneficios, servigos, programas e projetos assistenciais, bem como dos
recursos oferecidos pelo Poder Pablico e dos critérios para sua concessao.

2.2. Diretrizes

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

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

Il - Participacdo da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulacéo das politicas e
no controle das a¢cdes em todos os niveis;

Il - Primazia da responsabilidade do Estado na conduc¢édo da Politica de Assisténcia Social em cada
esfera de governo;

IV - Centralidade na familia para concepcéo e implementacdo dos beneficios, servicos, programas e
projetos.

2.3. Objetivos

A Politica Publica de Assisténcia Social realiza-se de forma integrada as politicas setoriais,
considerando as desigualdades socioterritoriais, visando seu enfrentamento, a garantia dos minimos
sociais, ao provimento de condi¢des para atender contingéncias sociais e a universalizacdo dos direitos
sociais. Sob essa perspectiva, objetiva:

e Prover servigos, programas, projetos e beneficios de protecdo social bésica e, ou, especial
para familias, individuos e grupos que deles necessitarem.
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e Contribuir com a inclusdo e a eqlidade dos usuarios e grupos especificos, ampliando o
acesso aos bens e servicos socioassistenciais basicos e especiais, em areas urbana e rural.

e Assegurar que as acBes no dmbito da assisténcia social tenham centralidade na familia, e
que garantam a convivéncia familiar e comunitéria.

2.4. Usuéarios

Constitui o pablico usuério da Politica de Assisténcia Social, cidaddos e grupos que se encontram em
situacBes de vulnerabilidade e riscos, tais como: familias e individuos com perda ou fragilidade de
vinculos de afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades estigmatizadas em
termos étnico, cultural e sexual; desvantagem pessoal resultante de deficiéncias; exclusdo pela pobreza
e, ou, no acesso as demais politicas publicas; uso de substancias psicoativas; diferentes formas de
violéncia advinda do ndcleo familiar, grupos e individuos; insercdo precaria ou ndo insercdo no
mercado de trabalho formal e informal; estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que
podem representar risco pessoal e social.

2.5. Assisténcia Social e as ProtecGes Afiangcadas

2.5.1. Protecdo Social Bésica

A protecdo social basica tem como objetivos prevenir situa¢fes de risco por meio do desenvolvimento
de potencialidades e aquisigdes, e o fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios. Destina-se a
populacdo que vive em situacdo de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privacdo (auséncia
de renda, precario ou nulo acesso aos servicos publicos, dentre outros) e, ou, fragilizacdo de vinculos
afetivos — relacionais e de pertencimento social (discriminacOes etarias, étnicas, de género ou por
deficiéncias, dentre outras).

Prevé o desenvolvimento de servicos, programas e projetos locais de acolhimento, convivéncia e
socializacdo de familias e de individuos, conforme identificacdo da situacdo de vulnerabilidade
apresentada. Deverdo incluir as pessoas com deficiéncia e ser organizados em rede, de modo a inseri-
las nas diversas acBes ofertadas. Os beneficios, tanto de prestacdo continuada como os eventuais,
compdem a prote¢do social basica, dada a natureza de sua realizacéo.

Os programas e projetos sdo executados pelas trés instancias de governo e devem ser articulados
dentro do SUAS. Vale destacar o Programa de Atencdo Integral & Familia-PAIF que, pactuado e
assumido pelas diferentes esferas de governo, surtiu efeitos concretos na sociedade brasileira.

O BPC constitui uma garantia de renda basica, no valor de um salario minimo, tendo sido um direito
estabelecido diretamente na Constituicdo Federal e posteriormente regulamentado a partir da LOAS,
dirigido as pessoas com deficiéncia e aos idosos a partir de 65 anos de idade, observado, para acesso, 0
critério de renda previsto na Lei. Tal direito a renda se constituiu como efetiva provisao que traduziu o
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principio da certeza na assisténcia social, como politica ndo contributiva de responsabilidade do
Estado. Trata-se de prestacdo direta de competéncia do Governo Federal, presente em todos os
Municipios.

O aperfeicoamento da Politica Nacional de Assisténcia Social compreendera alteracfes ja iniciadas no
BPC que objetivam aprimorar as questfes de acesso a concessdo, visando uma melhor e mais
adequada regulacao que reduza ou elimine o grau de arbitrariedade hoje existente e que garanta a sua
universalizacdo. Tais alteracfes passam a assumir o real comando de sua gestao pela assisténcia social.

Outro desafio é pautar a questdo da autonomia do usuario no usufruto do beneficio, visando enfrentar
problemas como a questdo de sua apropriacdo pelas entidades privadas de abrigo, em se tratando de
uma politica ndo contributiva. Tais problemas somente serdo enfrentados com um sistema de controle
e avaliacdo que inclua necessariamente Estados, Distrito Federal, Municipios, conselhos de assisténcia
social e o Ministério Publico.

Nestes termos, 0 BPC ndo deve ser tratado como o responsavel pelo grande volume de gasto ou como
o dificultador da ampliacdo do financiamento da assisténcia social. Deve ser assumido de fato pela
assisténcia social, sendo conhecido e tratado pela sua significativa cobertura, 2,5 milhdes de pessoas,
pela magnitude do investimento social, cerca de R$ 8 bilhdes, pelo seu impacto econdémico e social e
por retirar as pessoas do patamar da indigéncia. O BPC é processador de inclusdo dentro de um
patamar civilizatério que d& ao Brasil um lugar significativo em relacdo aos demais paises que
possuem programas de renda basica, principalmente na América Latina. Trata-se de uma garantia de
renda que da materialidade ao principio da certeza e do direito a assisténcia social.

Os beneficios eventuais foram tratados no artigo 22 da LOAS. Podemos traduzi- los como provisfes
gratuitas implementadas em espécie ou em peclUnia que visam cobrir determinadas necessidades
temporérias em razdo de contingéncias, relativas a situacdes de vulnerabilidades temporérias, em geral
relacionadas ao ciclo de vida, a situacBes de desvantagem pessoal ou a ocorréncias de incertezas que
representam perdas e danos. Hoje os beneficios eventuais sdo ofertados em todos os Municipios, em
geral com recursos proprios ou da esfera estadual e do Distrito Federal, sendo necessaria sua
regulamentacdo mediante definicdo de critérios e prazos em ambito nacional.

Os servicos, programas, projetos e beneficios de protecdo social basica deverdo se articular com as
demais politicas publicas locais, de forma a garantir a sustentabilidade das a¢des desenvolvidas e o
protagonismo das familias e individuos atendidos, de forma a superar as condi¢es de vulnerabilidade
e a prevenir as situacBes que indicam risco potencial. Deverdo, ainda, se articular aos servicos de
protecdo especial, garantindo a efetivacdo dos encaminhamentos necessarios.

Os servicgos de protecdo social basica serdo executados de forma direta nos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social — CRAS e em outras unidades basicas e publicas de assisténcia social, bem como de
forma indireta nas entidades e organizagdes de assisténcia social da area de abrangéncia dos CRAS.

Centro de Referéncia da Assisténcia Social e os Servigos de Protecédo Basica

O Centro de Referéncia da Assisténcia Social — CRAS é uma unidade puablica estatal de base
territorial, localizado em areas de vulnerabilidade social, que abrange um total de até 1.000
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familias/ano. Executa servicos de protecdo social basica, organiza e coordena a rede de servicos
socioassistenciais locais da politica de assisténcia social.

O CRAS atua com familias e individuos em seu contexto comunitario, visando a orientacdo e 0
convivio sociofamiliar e comunitéario. Neste sentido € responsavel pela oferta do Programa de Atencédo
Integral as Familias. Na prote¢do bésica, o trabalho com familias deve considerar novas referéncias
para a compreensdo dos diferentes arranjos familiares, superando o reconhecimento de um modelo
Unico baseado na familia nuclear, e partindo do suposto de que sdo funcbes basicas das familias:
prover a protecdo e a socializacdo dos seus membros; constituir-se como referéncias morais, de
vinculos afetivos e sociais; de identidade grupal, além de ser mediadora das relagbes dos seus
membros com outras institui¢cdes sociais e com o Estado.

O grupo familiar pode ou ndo se mostrar capaz de desempenhar suas fungdes basicas. O importante é
notar que esta capacidade resulta ndo de uma forma ideal e sim de sua relagdo com a sociedade, sua
organizagdo interna, seu universo de valores, entre outros fatores, enfim, do estatuto mesmo da familia
como grupo cidaddo. Em conseqiiéncia, qualquer forma de atencdo e, ou, de intervengdo no grupo
familiar precisa levar em conta sua singularidade, sua vulnerabilidade no contexto social, além de seus
recursos simbdlicos e afetivos, bem como sua disponibilidade para se transformar e dar conta de suas
atribuigdes.

Além de ser responsavel pelo desenvolvimento do Programa de Atencdo Integral as Familias — com
referéncia territorializada, que valorize as heterogeneidades, as particularidades de cada grupo
familiar, a diversidade de culturas e que promova o fortalecimento dos vinculos familiares e
comunitarios —, a equipe do CRAS deve prestar informag&o e orientagdo para a populacéo de sua area
de abrangéncia, bem como se articular com a rede de protecdo social local no que se refere aos direitos
de cidadania, mantendo ativo um servigo de vigilancia da exclusdo social na producdo, sistematizacdo
e divulgacéo de indicadores da area de abrangéncia do CRAS, em conexdo com outros territdrios.

Realiza, ainda, sob orientacdo do gestor municipal de Assisténcia Social, 0 mapeamento e a
organizacdo da rede socioassistencial de protecdo basica e promove a inser¢do das familias nos
servicos de assisténcia social local. Promove também o encaminhamento da populacdo local para as
demais politicas publicas e sociais, possibilitando o desenvolvimento de ac¢Ges intersetoriais que visem
a sustentabilidade, de forma a romper com o ciclo de reproducdo intergeracional do processo de
exclusdo social, e evitar que estas familias e individuos tenham seus direitos violados, recaindo em
situacdes de vulnerabilidades e riscos.

Sao considerados servigos de protecdo basica de assisténcia social aqueles que potencializam a familia
como unidade de referéncia, fortalecendo seus vinculos internos e externos de solidariedade, através
do protagonismo de seus membros e da oferta de um conjunto de servigos locais que visam a
convivéncia, a socializagdo e o acolhimento, em familias cujos vinculos familiar e comunitério ndo
foram rompidos, bem como a promog&o da integracdo ao mercado de trabalho, tais como:

e Programa de Atencao Integral as Familias.
e Programa de inclusdo produtiva e projetos de enfrentamento da pobreza.
e Centros de Convivéncia para 1dosos.

e Servicos para criancas de 0 a 6 anos, que visem o fortalecimento dos vinculos familiares, o
direito de brincar, acdes de socializa¢do e de sensibilizacio para a defesa dos direitos das
criangas.



181

e Servicos socioeducativos para criancas, adolescentes e jovens na faixa etéria de 6 a 24
anos, visando sua protecdo, socializacdo e o fortalecimento dos vinculos familiares e
comunitarios.

e Programas de incentivo ao protagonismo juvenil, e de fortalecimento dos vinculos
familiares e comunitérios.

e Centros de informacéo e de educacéo para o trabalho, voltados para jovens e adultos.

2.5.2. Protec¢do Social Especial

Além de privacdes e diferenciais de acesso a bens e servigos, a pobreza associada a desigualdade
social e a perversa concentracdo de renda, revela-se numa dimenséo mais complexa: a exclusdo social.
O termo excluséo social confunde-se, comumente, com desigualdade, miséria, indigéncia, pobreza
(relativa ou absoluta), apartacdo social, dentre outras. Naturalmente existem diferencas e semelhangas
entre alguns desses conceitos, embora ndo exista consenso entre os diversos autores que se dedicam ao
tema. Entretanto, diferentemente de pobreza, miséria, desigualdade e indigéncia, que sdo situacbes, a
exclusdo social é um processo que pode levar ao acirramento da desigualdade e da pobreza e, enquanto
tal, apresenta-se heterogénea no tempo e no espago.

A realidade brasileira nos mostra que existem familias com as mais diversas situagoes
socioecondmicas que induzem a violagdo dos direitos de seus membros, em especial, de suas criangas,
adolescentes, jovens, idosos e pessoas com deficiéncia, além da geragdo de outros fendmenos como,
por exemplo, pessoas em situacdo de rua, migrantes, idosos abandonados que estdo nesta condicdo ndo
pela auséncia de renda, mas por outras variaveis da excluséo social. Percebe-se que estas situacdes se
agravam justamente nas parcelas da populacdo onde ha maiores indices de desemprego e de baixa
renda dos adultos.

As dificuldades em cumprir com funcdes de protecdo bésica, socializacdo e mediacdo, fragilizam,
também, a identidade do grupo familiar, tornando mais vulnerdveis seus vinculos simbdlicos e
afetivos. A vida dessas familias ndo é regida apenas pela pressdo dos fatores socioecondmicos e
necessidade de sobrevivéncia. Elas precisam ser compreendidas em seu contexto cultural, inclusive ao
se tratar da analise das origens e dos resultados de sua situagdo de risco e de suas dificuldades de auto-
organizacdo e de participacéo social.

Assim, as linhas de atuagdo com as familias em situacdo de risco devem abranger desde o provimento
de seu acesso a servicos de apoio e sobrevivéncia, até sua inclusdo em redes sociais de atendimento e
de solidariedade.

As situacOes de risco demandardo intervencGes em problemas especificos e, ou, abrangentes. Nesse
sentido, é preciso desencadear estratégias de atencdo sociofamiliar que visem a reestruturacdo do
grupo familiar e a elaboracéo de novas referéncias morais e afetivas, no sentido de fortalecé-lo para o
exercicio de suas funcGes de protecdo bésica ao lado de sua auto-organizacdo e conquista de
autonomia. Longe de significar um retorno a visdo tradicional, e considerando a familia como uma
instituicdo em transformacéo, a ética da atencdo da protecdo especial pressupde o respeito a cidadania,
o reconhecimento do grupo familiar como referéncia afetiva e moral e a reestruturagéo das redes de
reciprocidade social.
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A énfase da protecdo social especial deve priorizar a reestruturacdo dos servicos de abrigamento dos
individuos que, por uma série de fatores, ndo contam mais com a protecdo e o cuidado de suas
familias, para as novas modalidades de atendimento. A histéria dos abrigos e asilos € antiga no Brasil.
A colocacdo de criangas, adolescentes, pessoas com deficiéncia e idosos em instituicdes para protegé-
los ou afasta-los do convivio social e familiar foi, durante muito tempo, materializada em grandes
instituicGes de longa permanéncia, ou seja, espacos que atendiam a um grande nimero de pessoas, que
la permaneciam por longo periodo — as vezes a vida toda. S80 os chamados, popularmente, como
orfanatos, internatos, educandarios, asilos, entre outros.

S&o destinados, por exemplo, as criangas, aos adolescentes, aos jovens, aos idosos, as pessoas com
deficiéncia e as pessoas em situagdo de rua que tiverem seus direitos violados e, ou, ameacados e cuja
convivéncia com a familia de origem seja considerada prejudicial a sua protecdo e ao seu
desenvolvimento. No caso da protecdo social especial, & populacdo em situacdo de rua serdo
priorizados os servigos que possibilitem a organizacdo de um novo projeto de vida, visando criar
condicBes para adquirirem referéncias na sociedade brasileira, enquanto sujeitos de direito.

A protecdo social especial é a modalidade de atendimento assistencial destinada a familias e
individuos que se encontram em situagdo de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus
tratos fisicos e, ou, psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de medidas
socio-educativas, situacdo de rua, situacao de trabalho infantil, entre outras.

S&o servicos que requerem acompanhamento individual e maior flexibilidade nas solucdes protetivas.
Da mesma forma, comportam encaminhamentos monitorados, apoios e processos que assegurem
qualidade na atencéo protetiva e efetividade na reinsercdo almejada.

Os servigos de protecdo especial tém estreita interface com o sistema de garantia de direito exigindo,
muitas vezes, uma gestdo mais complexa e compartilhada com o Poder Judiciario, Ministério Publico
e outros orgaos e acdes do Executivo.

Vale destacar programas que, pactuados e assumidos pelos trés entes federados, surtiram efeitos
concretos na sociedade brasileira, como o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI e o
Programa de Combate a Exploracdo Sexual de Criancgas e Adolescentes.

Protecdo Social Especial de Média Complexidade

Sao considerados servicos de média complexidade aqueles que oferecem atendimentos as familias e
individuos com seus direitos violados, mas cujos vinculos familiar e comunitario ndo foram rompidos.
Neste sentido, requerem maior estruturacdo técnico- operacional e atencdo especializada e mais
individualizada, e, ou, de acompanhamento sistematico e monitorado, tais como:

e Servigo de orientacao e apoio sociofamiliar.
¢ Plantdo Social.
e Abordagem de Rua.

e Cuidado no Domicilio.
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e Servico de Habilitacdo e Reabilitacdo na comunidade das pessoas com deficiéncia.

¢ Medidas socioeducativas em meio-aberto (Prestagcdo de Servigos & Comunidade — PSC e
Liberdade Assistida — LA).

A protec¢do especial de média complexidade envolve também o Centro de Referéncia Especializado da
Assisténcia Social, visando a orientacdo e o convivio sociofamiliar e comunitario. Difere-se da
protecdo béasica por se tratar de um atendimento dirigido as situagdes de violagdo de direitos.

Protecdo Social Especial de Alta Complexidade

Os servicos de protecdo social especial de alta complexidade sdo aqueles que garantem protecdo
integral — moradia, alimentacéo, higienizacéo e trabalho protegido para familias e individuos que se
encontram sem referéncia e, ou, em situacdo de ameaca, necessitando ser retirados de seu nucleo
familiar e, ou, comunitario. Tais como:

e Atendimento Integral Institucional.
o (Casa Lar.

e Republica.

e Casa de Passagem.

e Albergue.

e Familia Substituta.

e Familia Acolhedora.

¢ Medidas socioeducativas restritivas e privativas de liberdade (semiliberdade, internacédo
provisoéria e sentenciada).

e Trabalho protegido.

3. Gestdo da Politica Nacional de Assisténcia Social na Perspectiva do Sistema Unico de
Assisténcia Social - SUAS

3.1. Conceito e Base de Organizacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS

O SUAS, cujo modelo de gestdo é descentralizado e participativo, constitui-se na regulacdo e
organizacdo em todo o territdrio nacional das acfes socioassistenciais. Os servigos, programas,
projetos e beneficios tém como foco prioritario a atencdo as familias, seus membros e individuos e o
territério como base de organizagdo, que passam a ser definidos pelas funcGes que desempenham, pelo



184

nimero de pessoas que deles necessitam e pela sua complexidade. Pressupfe, ainda, gestdo
compartilhada, co-financiamento da politica pelas trés esferas de governo e definicdo clara das
competéncias técnico-politicas da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com a participacdo e
mobilizacdo da sociedade civil, e estes tém o papel efetivo na sua implantacdo e implementacéo.

O SUAS materializa o contetdo da LOAS, cumprindo no tempo historico dessa politica as exigéncias
para a realizacdo dos objetivos e resultados esperados que devem consagrar direitos de cidadania e
inclusdo social.

“Trata das condi¢des para a extensdo e universalizagdo da protecdo social aos brasileiros através da
politica de assisténcia social e para a organizagdo, responsabilidade e funcionamento de seus servigos
e beneficios nas trés instancias de gestdo governamental.” °

O SUAS define e organiza os elementos essenciais e imprescindiveis a execucdo da politica de
assisténcia social possibilitando a normatizagdo dos padrdes nos servigos, qualidade no atendimento,
indicadores de avaliacdo e resultado, nomenclatura dos servigos e da rede socio-assistencial e, ainda,
0s eixos estruturantes e de subsistemas conforme aqui descritos:

» Matricialidade Sociofamiliar.

 Descentralizacdo politico-administrativa e Territorializagao.
» Novas bases para a relagdo entre Estado e Sociedade Civil.
+ Financiamento.

» Controle Social.

« O desafio da participagdo popular/cidaddo usuério.

» A Politica de Recursos Humanos.

» A Informacédo, o Monitoramento e a Avaliacéo.

Os servigos socioassistenciais no SUAS sdo organizados segundo as seguintes referéncias: vigilancia
social, protecdo social e defesa social e institucional:

¢ Vigilancia Social: refere-se a producao, sistematizacdo de informacdes, indicadores e indices
territorializados das situacfes de vulnerabilidade e risco pessoal e social que incidem sobre
familias/pessoas nos diferentes ciclos da vida (criangas, adolescentes, jovens, adultos e
idosos); pessoas com reducdo da capacidade pessoal, com deficiéncia ou em abandono;
criancas e adultos vitimas de formas de exploracdo, de violéncia e de ameacas; vitimas de
preconceito por etnia, género e opgdo pessoal; vitimas de apartacdo social que lhes
impossibilite sua autonomia e integridade, fragilizando sua existéncia; vigilancia sobre os
padrdes de servicos de assisténcia social em especial aqueles que operam na forma de
albergues, abrigos, residéncias, semi-residéncias, moradias provisorias para 0s diversos
segmentos etarios. Os indicadores a serem construidos devem mensurar no territério as
situacOes de riscos sociais e violacdo de direitos.

9 Segundo Aldaiza Sposati em documento denominado “Contribui¢do para a constru¢do do Sistema Unico de
Assisténcia Social - SUAS”.
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e Protecdo Social:

eseguranca de sobrevivéncia ou de rendimento e de autonomia: através de beneficios
continuados e eventuais que assegurem: protecdo social basica a idosos e pessoas com
deficiéncia sem fonte de renda e sustento; pessoas e familias vitimas de calamidades e
emergéncias; situacdes de forte fragilidade pessoal e familiar, em especial as mulheres
chefes de familia e seus filhos.

eseguranca de convivio ou vivéncia familiar: através de agdes, cuidados e servigos que
restabelecam vinculos pessoais, familiares, de vizinhanca, de segmento social, mediante a
oferta de experiéncias socioeducativas, ludicas, socioculturais, desenvolvidas em rede de
nacleos socioeducativos e de convivéncia para os diversos ciclos de vida, suas caracteristicas
e necessidades.

eseguranca de acolhida: através de acfes, cuidados, servigos e projetos operados em rede com
unidade de porta de entrada destinada a proteger e recuperar as situacfes de abandono e
isolamento de criangas, adolescentes, jovens, adultos e idosos, restaurando sua autonomia,
capacidade de convivio e protagonismo mediante a oferta de condi¢es materiais de abrigo,
repouso, alimentacdo, higienizacdo, vestuario e aquisicGes pessoais desenvolvidas através de
acesso as agdes socio-educativas.

« Defesa Social e Institucional: a protecdo béasica e a especial devem ser organizadas de forma
a garantir aos seus usuarios o acesso ao conhecimento dos direitos socioassistenciais e sua
defesa. Sdo direitos socioassistenciais a serem assegurados na operacdo do SUAS a seus
usuarios:

« Direito ao atendimento digno, atencioso e respeitoso, ausente de procedimentos vexatorios e
coercitivos.

» Direito ao tempo, de modo a acessar a rede de servico com reduzida espera e de
acordo com a necessidade.

« Direito a informacéo, enquanto direito primario do cidadédo, sobretudo aqueles com
vivéncia de barreiras culturais, de leitura, de limitacGes fisicas.

« Direito do usuério ao protagonismo e manifestacdo de seus interesses.

 Direito do usuério a oferta qualificada de servico.

o Direito de convivéncia familiar e comunitéria.

O processo de gestdo do SUAS prevé as seguintes bases organizacionais:

3.1.1. Matricialidade Sociofamiliar
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As reconfiguracBGes dos espacos publicos, em termos dos direitos sociais assegurados pelo Estado
Democréatico de um lado e, por outro, dos constrangimentos provenientes da crise econémica e do
mundo do trabalho, determinaram transformacgdes fundamentais na esfera privada, resignificando as
formas de composicdo e o papel das familias. Por reconhecer as fortes pressdes que 0s processos de
exclusdo sociocultural geram sobre as familias brasileiras, acentuando suas fragilidades e contradic6es,
faz-se primordial sua centralidade no &mbito das a¢Oes da politica de assisténcia social, como espago
privilegiado e insubstituivel de protecdo e socializacdo primarias, provedora de cuidados aos seus
membros, mas que precisa também ser cuidada e protegida. Essa correta percepgdo € condizente com a
traducdo da familia na condicdo de sujeito de direitos, conforme estabelece a Constituicdo Federal de
1988, o Estatuto da Crianga e do Adolescente, a Lei Organica de Assisténcia Social e o Estatuto do
Idoso.

A familia, independentemente dos formatos ou modelos que assume, é mediadora das relagdes entre 0s
sujeitos e a coletividade, delimitando, continuamente os deslocamentos entre o publico e o privado,
bem como geradora de modalidades comunitarias de vida. Todavia, ndo se pode desconsiderar que ela
se caracteriza como um espaco contraditorio, cuja dindmica cotidiana de convivéncia é marcada por
conflitos e geralmente, também, por desigualdades, além de que nas sociedades capitalistas a familia é
fundamental no &mbito da protecdo social.

Em segundo lugar, é preponderante retomar que as novas fei¢des da familia estdo intrinseca e
dialeticamente condicionadas as transformacGes societarias contemporaneas, ou seja, as
transformacdes econbmicas e sociais, de habitos e costumes e ao avanco da ciéncia e da tecnologia. O
novo cenario tem remetido a discussdo do que seja a familia, uma vez que as trés dimensdes classicas
de sua definicdo (sexualidade, procriagdo e convivéncia) ja ndo tém o mesmo grau de imbricamento
gue se acreditava outrora. Nesta perspectiva, podemos dizer que estamos diante de uma familia
quando encontramos um conjunto de pessoas que se acham unidas por lagos consangiiineos, afetivos e,
ou, de solidariedade. Como resultado das modificacdes acima mencionadas, superou-se a referéncia de
tempo e de lugar para a compreensao do conceito de familia.

O reconhecimento da importancia da familia no contexto da vida social esta explicito no artigo 226, da
Constitui¢do Federal do Brasil, quando declara que a: “familia, base da sociedade, tem especial
protecdo do Estado”, endossando, assim, o artigo 16, da Declaragdo dos Direitos Humanos, que traduz
a familia como sendo o ndcleo natural e fundamental da sociedade, e com direito a prote¢do da
sociedade e do Estado. No Brasil, tal reconhecimento se reafirma nas legislacbes especificas da
Assisténcia Social — Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA, Estatuto do lIdoso e na propria Lei
Organica da Assisténcia Social — LOAS, entre outras.

Embora haja o reconhecimento explicito sobre a importancia da familia na vida social e, portanto,
merecedora da prote¢do do Estado, tal protecdo tem sido cada vez mais discutida, na medida em que a
realidade tem dado sinais cada vez mais evidentes de processos de penalizacdo e desprotecdo das
familias brasileiras. Nesse contexto, a matricialidade sociofamiliar passa a ter papel de destaque no
ambito da Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS. Esta énfase estd ancorada na premissa de
que a centralidade da familia e a superacédo da focalizacdo, no Ambito da politica de Assisténcia Social,
repousam no pressuposto de que para a familia prevenir, proteger, promover e incluir seus membros é
necessario, em primeiro lugar, garantir condi¢cbes de sustentabilidade para tal. Nesse sentido, a
formulacéo da politica de Assisténcia Social é pautada nas necessidades das familias, seus membros e
dos individuos. Essa postulacdo se orienta pelo reconhecimento da realidade que temos hoje através de
estudos e andlises das mais diferentes areas e tendéncias. Pesquisas sobre populacdo e condicGes de
vida nos informam que as transformacdes ocorridas na sociedade contemporanea, relacionadas a
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ordem econfmica, a organizacdo do trabalho, a revolucdo na area da reproducdo humana, a mudanca
de valores e a liberalizacdo dos habitos e dos costumes, bem como ao fortalecimento da logica
individualista em termos societarios, redundaram em mudancas radicais na organizacdo das familias.
Dentre essas mudancas pode-se observar um enxugamento dos grupos familiares (familias menores),
uma variedade de arranjos familiares (monoparentais, reconstituidas), além dos processos de
empobrecimento acelerado e da desterritorializacéo das familias gerada pelos movimentos migratorios.

Essas transformacdes, que envolvem aspectos positivos e negativos, desencadearam um processo de
fragilizacdo dos vinculos familiares e comunitarios e tornaram as familias mais vulneraveis. A
vulnerabilidade & pobreza est4 relacionada ndo apenas aos fatores da conjuntura econdmica e das
qualificacBes especificas dos individuos, mas também as tipologias ou arranjos familiares e aos ciclos
de vida das familias. Portanto, as condicdes de vida de cada individuo dependem menos de sua
situacdo especifica que daquela que caracteriza sua familia. No entanto, percebe-se que na sociedade
brasileira, dada as desigualdades caracteristicas de sua estrutura social, o grau de vulnerabilidade vem
aumentando e com isso aumenta a exigéncia das familias desenvolverem complexas estratégias de
relacGes entre seus membros para sobreviverem.

Assim, essa perspectiva de andlise, reforga a importancia da politica de Assisténcia Social no conjunto
protetivo da Seguridade Social, como direito de cidadania, articulada a légica da universalidade. Além
disso, ha que considerar a diversidade sociocultural das familias, na medida em que estas sdo, muitas
vezes, movidas por hierarquias consolidadas e por uma solidariedade coativa que redundam em
desigualdades e opressfes. Sendo assim, a politica de Assisténcia Social possui papel fundamental no
processo de emancipacdo destas, enquanto sujeito coletivo. Postula-se, inclusive, uma interpretacéo
mais ampla do estabelecido na legislacdo, no sentido de reconhecer que a concessdo de beneficios esta
condicionada a impossibilidade ndo sé do beneficiario em prover sua manuten¢do, mas também de sua
familia. Dentro do principio da universalidade, portanto, objetiva-se a manutencdo e a extensdo de
direitos, em sintonia com as demandas e necessidades particulares expressas pelas familias.

Nessa Otica, a centralidade da familia com vistas a superacdo da focalizagdo, tanto relacionada a
situacBes de risco como a de segmentos, sustenta-se a partir da perspectiva postulada. Ou seja, a
centralidade da familia é garantida & medida que na Assisténcia Social, com base em indicadores das
necessidades familiares, se desenvolva uma politica de cunho universalista, que em conjunto com as
transferéncias de renda em patamares aceitdveis se desenvolva, prioritariamente, em redes
socioassistenciais que suportem as tarefas cotidianas de cuidado e que valorizem a convivéncia
familiar e comunitéria.

Além disso, a Assisténcia Social, enquanto politica pablica que compde o tripé da Seguridade Social, e
considerando as caracteristicas da populacdo atendida por ela, deve fundamentalmente inserir-se na
articulacdo intersetorial com outras politicas sociais, particularmente, as publicas de Saude, Educacéo,
Cultura, Esporte, Emprego, Habitacdo, entre outras, para que as aces ndo sejam fragmentadas e se
mantenha o acesso e a qualidade dos servigos para todas as familias e individuos.

A efetivacdo da politica de Assisténcia Social, caracterizada pela complexidade e contraditoriedade
que cerca as relacfes intrafamiliares e as relacdes da familia com outras esferas da sociedade,
especialmente o Estado, colocam desafios tanto em relagdo a sua proposi¢do e formulacdo quanto a
sua execucéo.

Os servicos de protecdo social, basica e especial, voltados para a atengdo as familias deverdo ser
prestados, preferencialmente, em unidades proprias dos Municipios, através dos Centros de Referéncia
da Assisténcia Social basico e especializado. Os servicos, programas, projetos de atencao as familias e
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individuos poderdo ser executados em parceria com as entidades ndo-governamentais de assisténcia
social, integrando a rede socioassistencial.

3.1.2. Descentralizacao Politico-Administrativa e Territorializacéo

No campo da assisténcia social, o artigo 6°, da LOAS, dispfe que as a¢des na area sdo organizadas em
sistema descentralizado e participativo, constituido pelas entidades e organizagcdes de assisténcia
social, articulando meios, esforgos e recursos, e por um conjunto de instancias deliberativas,
compostas pelos diversos setores envolvidos na area. O artigo 8° estabelece que a Uniéo, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, observados os principios e diretrizes estabelecidas nesta Lei, fixardo
suas respectivas politicas de assisténcia social.

A politica de assisténcia social tem sua expressdo em cada nivel da Federagdo na condigdo de
comando unico, na efetiva implantagdo e funcionamento de um Conselho de composi¢do paritéria
entre sociedade civil e governo, do Fundo, que centraliza os recursos na area, controlado pelo érgao
gestor e fiscalizado pelo Conselho, do Plano de Assisténcia Social que expressa a politica e suas inter-
relagdes com as demais politicas setoriais e ainda com a rede socioassistencial. Portanto, Conselho,
Plano e Fundo sdo os elementos fundamentais de gestdo da Politica Pablica de Assisténcia Social.

O artigo 11° da LOAS coloca, ainda, que as a¢Oes das trés esferas de governo na area da assisténcia
social realizam-se de forma articulada, cabendo a coordenacdo e as normas gerais a esfera Federal e a
coordenacdo e execucao dos programas, em suas respectivas esferas, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios.

Dessa forma, cabe a cada esfera de governo, em seu ambito de atuacdo, respeitando os principios e
diretrizes estabelecidos na Politica Nacional de Assisténcia Social, coordenar, formular e co-financiar,
além de monitorar, avaliar, capacitar e sistematizar as informagoes.

Considerando a alta densidade populacional do Pais e, a0 mesmo tempo, seu alto grau de
heterogeneidade e desigualdade socioterritorial presentes entre os seus 5.561 Municipios, a vertente
territorial faz-se urgente e necessaria na Politica Nacional de Assisténcia Social. Ou seja, 0 principio
da homogeneidade por segmentos na definicdo de prioridades de servicos, programas e projetos torna-
se insuficiente frente as demandas de uma realidade marcada pela alta desigualdade social. Exige-se
agregar ao conhecimento da realidade a dindmica demografica associada a dindmica socioterritorial
em curso.

Também, considerando que muitos dos resultados das acBes da politica de assisténcia social impactam
em outras politicas sociais e vice-versa, ¢ imperioso construir acfes territorialmente definidas,
juntamente com essas politicas.

Importantes conceitos no campo da descentralizagdo foram incorporados a partir da leitura territorial
como expressdo do conjunto de relagdes, condigdes e acessos inaugurados pelas analises de Milton
Santos, que interpreta a cidade com significado vivo a partir dos “atores que dele se utilizam”.

Dirce Koga afirma que “os direcionamentos das politicas publicas estdo intrinsecamente vinculados a
propria qualidade de vida dos cidaddos. E no embate relacional da politica publica entre governo e
sociedade que se dard a ratificacdo ou o combate ao processo de exclusdo social em curso. Pensar na
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politica pablica a partir do territorio exige também um exercicio de revista a historia, ao cotidiano, ao
universo cultural da populagdo que vive neste territdrio (...). A perspectiva de totalidade, de integragéo
entre os setores para uma efetiva acéo publica... vontade politica de fazer valer a diversidade e a inter-
relacdo das politicas locais” (2003:25).

Nessa vertente, o objeto da acdo publica, buscando garantir a qualidade de vida da populacéo,
extravasa 0s recortes setoriais em que tradicionalmente se fragmentaram as politicas sociais e em
especial a politica de assisténcia social.

Menicucci (2002) afirma que “o novo paradigma para a gestdo publica articula descentralizagdo e
intersetorialidade, uma vez que o objetivo visado é promover a inclusdo social ou melhorar a
qualidade de vida, resolvendo os problemas concretos que incidem sobre uma populacdo em
determinado territorio”. Ou seja, ao invés de metas setoriais a partir de demandas ou necessidades
genéricas, trata-se de identificar os problemas concretos, as potencialidades e as soluges, a partir de
recortes territoriais que identifiguem conjuntos populacionais em situac@es similares, e intervir através
das politicas publicas, com o objetivo de alcancar resultados integrados e promover impacto positivo
nas condi¢Ges de vida. O que Aldaiza Sposati tem chamado de atender a necessidade e ndo o
necessitado.

Dessa forma, uma maior descentralizacdo, que recorte regides homogéneas, costuma ser pré-requisito
para acOes integradas na perspectiva da intersetorialidade. Descentralizacéo efetiva com transferéncia
de poder de decisdo, de competéncias e de recursos, e com autonomia das administracdes dos
microespacos na elaboracdo de diagnosticos sociais, diretrizes, metodologias, formulacéo,
implementacéo, execucdo, monitoramento, avaliagdo e sistema de informacdo das acbes definidas,
com garantias de canais de participacdo local. Pois, esse processo ganha consisténcia quando a
populagdo assume papel ativo na reestruturacéo.

Para Menicucci (2002), “a proposta de planejamento e intervencdes intersetoriais envolve mudangas
nas instituicbes sociais e suas praticas”. Significa alterar a forma de articulacdo das agdes em
segmentos, privilegiando a universalizacdo da protecdo social em prejuizo da setorializacdo e da
autonomizacgdo nos processos de trabalho. Implica, também, em mudancas na cultura e nos valores da
rede socioassistencial, das organizagdes gestoras das politicas sociais e das instancias de participacao.
Torna-se necessario, constituir uma forma organizacional mais dindmica, articulando as diversas
instituicbes envolvidas.

E essa a perspectiva que esta Politica Nacional quer implementar. A concepgéo da assisténcia social
como politica pablica tem como principais pressupostos a territorializacdo, a descentralizacdo e a
intersetorialidade aqui expressos.

Assim, a operacionalizac¢do da politica de assisténcia social em rede, com base no territorio, constitui
um dos caminhos para superar a fragmentacdo na pratica dessa politica. Trabalhar em rede, nessa
concepcao territorial significa ir além da simples adesdo, pois ha necessidade de se romper com velhos
paradigmas, em que as praticas se construiram historicamente pautadas na segmentacdo, na
fragmentacdo e na focalizag8o, e olhar para a realidade, considerando os novos desafios colocados
pela dimensdo do cotidiano, que se apresenta sob multiplas formatagdes, exigindo enfrentamento de
forma integrada e articulada.

Isso expressa a necessidade de se repensar o atual desenho da atuagdo da rede socioassistencial,
redirecionando-a na perspectiva de sua diversidade, complexidade, cobertura, financiamento e do
nimero potencial de usuarios que dela possam necessitar. A partir dai, a Politica Nacional de
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Assisténcia Social caracterizard os municipios brasileiros de acordo com seu porte demogréafico
associado aos indicadores socioterritoriais disponiveis a partir dos dados censitarios do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE10, com maior grau de desagregacédo territorial quanto
maior a taxa de densidade populacional, isto €, quanto maior concentracdo populacional, maior sera a
necessidade de considerar as diferencas e desigualdades existentes entre 0s varios territorios de um
municipio ou regido. A construgdo de indicadores a partir dessas parcelas territoriais termina
configurando uma “medida de desigualdade intraurbana”. Esta medida, portanto, sofrera variacdes de
abrangéncia de acordo com as caracteristicas de cada cidade, exigindo agdo articulada entre as trés
esferas no apoio e subsidio de informacdes, tendo como base o Sistema Nacional de Informac6es de
Assisténcia Social e os censos do IBGE, compondo com os Campos de Vigilancia Social, locais e
estaduais, as referéncias necessérias para sua construcdo. Porém, faz-se necessaria a definicdo de uma
metodologia unificada de construgdo de alguns indices (exclusdo/inclusdo social, vulnerabilidade
social) para efeitos de comparacdo e definicdo de prioridades da Politica Nacional de Assisténcia
Social.

Como forma de caracterizacdo dos grupos territoriais da Politica Nacional de Assisténcia Social serd
utilizada como referéncia a definicdo de municipios como de pequeno, médio e grande porte11
utilizada pelo IBGE, agregando-se outras referéncias de analise realizadas pelo Centro de Estudos das
Desigualdades Socioterritoriaisi2, bem como pelo Centro de Estudos da Metrépoleis sobre
desigualdades intraurbanas e o contexto especifico das metrépoles:

e Municipios de pequeno porte 1 — entende-se por municipio de pequeno porte 1 aquele cuja
populacdo chega a 20.000 habitantes (até 5.000 familias em média. Possuem forte presenca
de populacdo em zona rural, correspondendo a 45% da populagéo total. Na maioria das
vezes, possuem como referéncia municipios de maior porte, pertencentes a mesma regiao
em que estdo localizados. Necessitam de uma rede simplificada e reduzida de servigos de
protecdo social basica, pois 0s niveis de coesdo social, as demandas potenciais e redes
socioassistenciais ndo justificam servicos de natureza complexa. Em geral, esses municipios
ndo apresentam demanda significativa de protecdo social especial, o que aponta para a
necessidade de contarem com a referéncia de servicos dessa natureza na regido, mediante
prestacdo direta pela esfera estadual, organizacdo de consoércios intermunicipais, ou
prestacdo por municipios de maior porte, com co-financiamento das esferas estaduais e
federal.

e Municipios de pequeno porte 2 — entende-se por municipio de pequeno porte 2 aquele cuja
populacdo varia de 20.001 a 50.000 habitantes (cerca de 5.000 a 10.000 familias em média).
Diferenciam-se dos pequeno porte 1 especialmente no que se refere & concentracdo da
populacdo rural que corresponde a 30% da populacdo total. Quanto as suas caracteristicas
relacionais mantém-se as mesmas dos municipios pequenos 1.

10 Para os municipios acima de 20.000 habitantes, a partir do Censo 2000, o IBGE disponibiliza as informacges
desagregadas pelos setores censitarios, 0 que permite construir medidas de desigualdades socioterritoriais
intraurbanas.

11Forma de defini¢do utilizada no Plano Estadual de Assisténcia Social - 2004 a 2007, do Estado do Parana,
tomando por base a divisdo adotada pelo IBGE.

12Centro de estudos coordenado pela PUC/SP em parceria com o INPE — Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais no desenvolvimento da pesquisa do Mapa da exclus&o/incluséo social.

13Centro de estudos vinculado ao Cebrap que realiza pesquisas de regides metropolitanas, desenvolvendo mapas
de vulnerabilidade social.
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e Municipios de médio porte — entende-se por municipios de médio porte aqueles cuja
populacdo estd entre 50.001 a 100.000 habitantes (cerca de 10.000 a 25.000 familias).
Mesmo ainda precisando contar com a referéncia de municipios de grande porte para
questBes de maior complexidade, ja possuem mais autonomia na estruturacdo de sua
economia, sediam algumas industrias de transformac&o, além de contarem com maior oferta
de comércio e servigos. A oferta de empregos formais, portanto, aumenta tanto no setor
secundario como no de servicos. Esses municipios necessitam de uma rede mais ampla de
servicos de assisténcia social, particularmente na rede de prote¢do social basica. Quanto a
protecdo especial, a realidade de tais municipios se assemelha a dos municipios de pequeno
porte, no entanto, a probabilidade de ocorrerem demandas nessa area é maior, o que leva a
se considerar a possibilidade de sediarem servicos proprios dessa natureza ou de referéncia
regional, agregando municipios de pequeno porte no seu entorno.

e Municipios de grande porte — entende-se por municipios de grande porte aqueles cuja
populacdo é de 101.000 habitantes até 900.000 habitantes (cerca de 25.000 a 250.000
familias). Sdo os mais complexos na sua estruturagdo econdmica, polos de regides e sedes
de servicos mais especializados. Concentram mais oportunidades de emprego e oferecem
maior numero de servigos publicos, contendo também mais infra-estrutura.No entanto, séo
0S municipios que por congregarem o grande numero de habitantes e, pelas suas
caracteristicas em atrairem grande parte da populacdo que migra das regides onde as
oportunidades sdo consideradas mais escassas, apresentam grande demanda por servicos das
varias areas de politicas publicas. Em razdo dessas caracteristicas, a rede socioassistencial
deve ser mais complexa e diversificada, envolvendo servigos de protecdo social basica, bem
como uma ampla rede de protecédo especial (nos niveis de média e alta complexidade).

o Metrépoles — entende-se por metropole os municipios com mais de 900.000 habitantes
(atingindo uma média superior a 250.000 familias cada). Para além das caracteristicas dos
grandes municipios, as metrdpoles apresentam o agravante dos chamados territérios de
fronteira, que significam zonas de limites que configuram a regido metropolitana e
normalmente com forte auséncia de servigos do Estado.

A referida classificagdo tem o propdsito de instituir o Sistema Unico de Assisténcia Social,
identificando as ac¢Oes de protecdo basica de atendimento que devem ser prestadas na totalidade dos
municipios brasileiros e as a¢Ges de protecdo social especial, de média e alta complexidade, que
devem ser estruturadas pelos municipios de médio, grande porte e metrépoles, bem como pela esfera
estadual, por prestacdo direta como referéncia regional ou pelo assessoramento técnico e financeiro na
constituicdo de consoércios intermunicipais. Levar-se-4 em conta, para tanto, a realidade local, regional,
0 porte, a capacidade gerencial e de arrecadacdo dos municipios, e 0 aprimoramento dos instrumentos
de gestdo, introduzindo o geoprocessamento como ferramenta da Politica de Assisténcia Social.

3.1.3. Novas bases para a relacéo entre o Estado e a Sociedade Civil
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O legislador constituinte de 1988 foi claro no art. 204, ao destacar a participacdo da sociedade civil
tanto na execucdo dos programas através das entidades beneficentes e de assisténcia social, bem como
na participacdo, na formulacédo e no controle das a¢des em todos o0s niveis.

A Lei Orgéanica de Assisténcia Social propde um conjunto integrado de a¢es e iniciativas do governo
e da sociedade civil para garantir protecdo social para quem dela necessitar.

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

Vale ressaltar a importancia dos féruns de participacdo popular, especificos e, ou, de articulacdo da
politica em todos os niveis de governo, bem como a unido dos conselhos e, ou, congéneres no
fortalecimento da sociedade civil organizada na consolidacdo da Politica Nacional de Assisténcia
Social.

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

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

O imperativo de formar redes se faz presente por duas razdes fundamentais. Primeiramente, conforme
ja mencionado, porque a histdria das politicas sociais no Brasil, sobretudo, a de assisténcia social, é
marcada pela diversidade, superposicdo e, ou, paralelismo das agdes, entidades e 6rgdos, além da
dispersdo de recursos humanos, materiais e financeiros.

A gravidade dos problemas sociais brasileiros exige que o Estado estimule a sinergia e gere espacos de
colaboracéo, mobilizando recursos potencialmente existentes na sociedade, tornando imprescindivel
contar com a sua participagdo em acOes integradas, de modo a multiplicar seus efeitos e chances de
sucesso. Desconhecer a crescente importancia da atuacdo das organizacfes da sociedade nas politicas
sociais é reproduzir a ldgica ineficaz e irracional da fragmentagdo, descoordenacdo, superposicdo e
isolamento das acoes.

Na proposta do SUAS, é condicdo fundamental a reciprocidade das a¢Ges da rede de protecdo social
basica e especial, com centralidade na familia, sendo consensado o estabelecimento de fluxo,
referéncia e retaguarda entre as modalidades e as complexidades de atendimento, bem como a
definicdo de portas de entrada para o sistema. Assim, a nova relacdo publico e privado deve ser
regulada, tendo em vista a defini¢do dos servicos de protecdo basica e especial, a qualidade e o custo
dos servicos, além de padrdes e critérios de edificacdo. Neste contexto, as entidades prestadoras de
assisténcia social integram o Sistema Unico de Assisténcia Social, ndo s6 como prestadoras
complementares de servigcos socioassistenciais, mas como co-gestoras através dos conselhos de
assisténcia social e co-responsaveis na luta pela garantia dos direitos sociais em garantir direitos dos
usuarios da assisténcia social.
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Esse reconhecimento imp@e a necessidade de articular e integrar acdes e recursos, tanto na relagdo
intra como interinstitucional, bem como com os demais conselhos setoriais e de direitos.

Ao invés de substituir a acdo do Estado, a rede deve ser alavancada a partir de decisdes politicas
tomadas pelo poder publico em consonancia com a sociedade. E condigdo necessaria para o trabalho
em rede que o Estado seja o coordenador do processo de articulagdo e integracdo entre as
Organizacfes Nao-Governamentais — ONGs, Organiza¢fes Governamentais — OGs e 0s segmentos
empresariais, em torno de uma situagdo ou de determinado territério, discutindo questdes que dizem
respeito a vida da populacdo em todos os seus aspectos. Trata-se, enfim, de uma estratégia de
articulacdo politica que resulta na integralidade do atendimento.

No caso da assisténcia social, a constituicdo de rede pressupfe a presenca do Estado como referéncia
global para sua consolidagdo como politica publica. Isso supde que o poder publico seja capaz de fazer
com que todos os agentes desta politica, OGs e, ou, ONGs, transitem do campo da ajuda, filantropia,
benemeréncia para o da cidadania e dos direitos. E aqui estd um grande desafio a ser enfrentado pelo
Plano Nacional, que sera construido ao longo do processo de implantacdo do SUAS.

Cabe ao poder publico conferir unidade aos esforcos sociais a fim de compor uma rede
socioassistencial, rompendo com a pratica das ajudas parciais e fragmentadas, caminhando para
direitos a serem assegurados de forma integral, com padrfes de qualidade passiveis de avaliacdo. Essa
mudanca devera estar contida nas diretrizes da politica de supervisdo da rede conveniada que definira
normas e procedimentos para a oferta de servicos.

3.1.4. Financiamento

A Constituicdo Federal de 1988, marcada pela intensa participacdo da sociedade no processo
constituinte, optou pela articulacdo entre a necessidade de um novo modelo de desenvolvimento
econémico e um regime de protecdo social. Como resultado desse processo, a Seguridade Social foi
incluida no texto constitucional, no Capitulo II, do Titulo “Da Ordem Social”.

O financiamento da Seguridade Social estd previsto no art. 195, da Constituicdo Federal de 1988,
instituindo que, através de orcamento préprio, as fontes de custeio das politicas que compdem o tripé
devem ser financiadas por toda a sociedade, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das contribui¢Ges sociais.

Tendo sido a assisténcia social inserida constitucionalmente no tripé da Seguridade Social, é 0
financiamento desta a base para o financiamento da politica de assisténcia social, uma vez que este se
da com:

A participacdo de toda a sociedade.

De forma direta e indireta.

Nos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Mediante contribuicGes sociais:
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o Do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes
sobre: a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a
qualquer titulo, a pessoa fisica que Ihe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio;
a receita ou o faturamento; o lucro.

o Do trabalhador e dos demais segurados da Previdéncia Social.
 Sobre a receita de concursos de progndsticos.
o Do importador de bens ou servigcos do exterior ou de quem a lei a ele equiparar.

No Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social, que toma corpo através da proposta
de um Sistema Unico, a instancia de financiamento ¢ representada pelos Fundos de Assisténcia Social
nas trés esferas de governo. No dmbito federal, o Fundo Nacional, criado pela LOAS e regulamentado
pelo Decreto n°® 1605/95, tem o seguinte objetivo: “proporcionar recursos e meios para financiar o
beneficio de prestacao continuada e apoiar servigos, programas e projetos de assisténcia social” (art.
1°, do Decreto n° 1605/95).

Com base nessa definicéo, o financiamento dos beneficios se da de forma direta aos seus destinatérios,
e o financiamento da rede socioassistencial se da mediante aporte préprio e repasse de recursos fundo
a fundo, bem como de repasses de recursos para projetos e programas que venham a ser considerados
relevantes para o desenvolvimento da politica de assisténcia social em cada esfera de governo, de
acordo com os critérios de partilha e elegibilidade de municipios, regides e, ou, estados e o Distrito
Federal, pactuados nas comissdes intergestoras e deliberados nos conselhos de assisténcia social.

Assim, 0 proposito € o de respeitar as instancias de gestdo compartilhada e de deliberacdo da politica
nas defini¢des afetas ao financiamento dos servigos, programas, projetos e beneficios componentes do
Sistema Unico de Assisténcia Social.

De acordo com a diretriz da descentralizacdo e, em consonancia com 0 pressuposto do co-
financiamento, essa rede deve contar com a previsdo de recursos das trés esferas de governo, em razao
da co-responsabilidade que perpassa a provisdo da protecdo social brasileira. O financiamento deve ter
como base os diagnosticos socioterritoriais apontados pelo Sistema Nacional de Informacdes de
Assisténcia Sociali4 que considerem as demandas e prioridades que se apresentam de forma
especifica, de acordo com as diversidades e parte de cada regido ou territorio, a capacidade de gestdo e
de atendimento e de arrecadacdo de cada municipio/regido, bem como os diferentes niveis de
complexidade dos servigos, através de pactuacdes e deliberagdes estabelecidas com os entes federados
e os respectivos conselhos.

No entanto, tradicionalmente, o financiamento da politica de assisténcia social brasileira tem sido
marcado por praticas centralizadas, genéricas e segmentadas, que se configuram numa série histérica
engessada e perpetuada com o passar dos anos. Tal processo se caracteriza pelo formato de
atendimentos pontuais e, em alguns casos, até paralelos, direcionados a programas que, muitas vezes,
ndo correspondem as necessidades estaduais, regionais e municipais. Tal desenho ndo fomenta a
capacidade criativa destas esferas e nem permite que sejam propostas agdes complementares para a
aplicacdo dos recursos publicos repassados.

14Vide contetido do item “Informag¢des, Monitoramento e Avaliagdo”.
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Ainda deve ser ressaltado no modelo de financiamento em vigor, a fixacdo de valores per capita, que
atribuem recursos com base no namero total de atendimentos e ndo pela conformagdo do servico as
necessidades da populacdo, com determinada capacidade instalada. Essa orientacdo, muitas vezes, leva
a préaticas equivocadas, em especial no que tange aos servi¢os de longa permanéncia, que acabam por
voltar-se para a manutencdo irreversivel dos usuarios desagregados de vinculos familiares e
comunitarios.

Outro elemento importante nessa analise da forma tradicional de financiamento da politica de
assisténcia social, sdo as emendas parlamentares que financiam acdes definidas desarticulada do
conjunto das instancias do sistema descentralizado e participativo. Isso em ambito federal, de forma
desarticulada do conjunto das instancias do sistema descentralizado e participativo. Isso se d&, muitas
vezes, pela ndo articulacdo entre os poderes Legislativo e Executivo no debate acerca da Politica
Nacional de Assisténcia Social, o que se pretende alterar com a atual proposta.

Ao longo dos 10 anos de promulgacdo da LOAS, algumas bandeiras tém sido levantadas em prol do
financiamento da assisténcia social, construido sobre bases mais solidas e em maior consonancia com
a realidade brasileira. Juntamente com a busca de vinculacdo constitucional de percentual de recursos
para o financiamento desta politica nas trés esferas de governo, figuram reivindica¢des que, no debate
da construcdo do SUAS, tém protagonizado as decisfes do 6rgdo gestor Federal.

Sdo elas: o financiamento com base no territério, considerando os portes dos municipios e a
complexidade dos servicos, pensados de maneira hierarquizada e complementar; a ndo exigibilidade
da Certiddao Negativa de Débitos junto ao INSS como condicdo para os repasses desta politica; a ndo
descontinuidade do financiamento a cada inicio de exercicio financeiro; o repasse automatico de
recursos do Fundo Nacional para os Estaduais, do Distrito Federal e Municipais para o co-
financiamento das acOes afetas a esta politica; o estabelecimento de pisos de atengao, entre outros.

Com base nessas reivindicacdes e, respeitando as deliberacbes da IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, realizada em dezembro de 2003, nova sistematica de financiamento deve ser
instituida, ultrapassando o modelo convenial e estabelecendo o repasse automatico fundo a fundo no
caso do financiamento dos servigos, programas e projetos de assisténcia social. Essa nova sistematica
devera constar na Norma Operacional Basica que sera elaborada com base nos pressupostos elencados
na nova politica.

Esse movimento deve extrapolar a tradicional fixacdo de valores per capita, passando-se a defini¢do de
um modelo de financiamento que atenda ao desenho ora proposto para a Politica Nacional, primando
pelo co-financiamento construido a partir do pacto federativo, baseado em pisos de atencdo. Tais pisos
devem assim ser identificados em funcéo dos niveis de complexidade, atentando para a particularidade
dos servicos de média e alta complexidade, os quais devem ser substituidos progressivamente pela
identificacdo do atendimento das necessidades das familias e individuos, frente aos direitos afirmados
pela assisténcia social.

Concomitante a esse processo tem-se operado a revisdo dos atuais instrumentos de planejamento
publico, em especial o Plano Plurianual, que se constitui em um guia programatico para as a¢bes do
poder publico, e traduz a sintese dos esforgos de planejamento de toda a administracdo para
contemplar os principios e concepcBes do SUAS. Essa revisdo deve dar conta de duas realidades que
atualmente convivem, ou seja, a construgdo do NOVO Processo e a preocupagao com a nao ruptura
radical com o que vige atualmente, para que ndo se caracterize descontinuidade nos atendimentos
prestados aos usuarios da assisténcia social. Portanto, essa é uma proposta de transi¢do que vislumbra
projecdes para a universalizacdo dos servigos de protecdo basica, com revisdo também de suas
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regulacfes, ampliacdo da cobertura da rede de protecdo especial, também com base em novas
normatizacdes, bem como a definicdo de diretrizes para a gestdo dos beneficios preconizados pela
LOAS.

Ainda compde o rol das propostas da Politica Nacional de Assisténcia Social a negociacdo e a
assinatura de protocolos intersetoriais com as politicas de salude e de educagdo, para que seja
viabilizada a transi¢cdo do financiamento dos servigos afetos a essas areas, que ainda sdo assumidos
pela politica de assisténcia social, bem como a defini¢do das responsabilidades e papéis das entidades
sociais declaradas de utilidade publica federal, estadual e, ou, municipal e inscritas nos respectivos
conselhos de assisténcia social, no que tange a prestacdo de servigos inerentes a esta politica,
incluindo-se as organizacdes que contam com financiamento indireto mediante isenc¢fes oportunizadas
pelo Certificado de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social - CEAS.

A proposta orcamentdria do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate @ Fome para 0
exercicio de 2005, em discussdo no Congresso Nacional, aponta para um volume de recursos de 6,02%
do orcamento da Seguridade Social para a Assisténcia Social.

A histéria demonstra que, nas quatro edi¢fes da Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, nos dez
anos desde a promulgacdo da Lei n° 8.742/93 — LOAS, a proposta pela vinculacdo constitucional de,
no minimo, 5% do orcamento da Seguridade Social para esta politica em ambito Federal e de,
minimamente, 5% dos orcamentos totais de Estados, Distrito Federal e Municipios, tem sido
recorrente. Na quarta edicdo dessa Conferéncia, realizada em dezembro de 2003, foi inserido um novo
elemento as propostas anteriormente apresentadas, ou seja, que 0s 5% de vinculagdo no ambito
Federal em relagdo ao orgcamento da Seguridade Social, seja calculado para além do BPC. Isso posto,
até que se avance na discussdo da viabilidade e possibilidade de tal vinculacdo, recomenda-se que
Estados, Distrito Federal e Municipios invistam, no minimo, 5% do total da arrecadacdo de seus
orcamentos para a &rea, por considerar a extrema relevancia de, efetivamente, se instituir o co-
financiamento, em razdo da grande demanda e exigéncia de recursos para esta politica.

i. Controle Social

A participacdo popular foi efetivada na LOAS (artigo 5°, inciso 1), ao lado de duas outras diretrizes, a
descentralizacdo politico-administrativa para Estados, Distrito Federal e Municipios, o comando Unico
em cada esfera de governo (artigo 5° inciso 1), e a primazia da responsabilidade do Estado na
conducéo da politica de assisténcia social em cada esfera de governo (artigo 5°, inciso I11)).

O controle social tem sua concepcdo advinda da Constituicdo Federal de 1988, enguanto instrumento
de efetivacdo da participacdo popular no processo de gestdo politico- administrativa-financeira e
técnico-operativa, com carater democratico e descentralizado. Dentro dessa légica, o controle do
Estado é exercido pela sociedade na garantia dos direitos fundamentais e dos principios democréaticos
balizados nos preceitos constitucionais.

Na conformacio do Sistema Unico de Assisténcia Social, os espacos privilegiados onde se efetivara
essa participacdo séo os conselhos e as conferéncias, ndo sendo, no entanto, 0s Unicos, ja que outras
instancias somam forca a esse processo.
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As conferéncias tm o papel de avaliar a situacdo da assisténcia social, definir diretrizes para a
politica, verificar os avangos ocorridos num espaco de tempo determinado (artigo 18, inciso VI, da
LOAS).

Os conselhos tém como principais atribuicbes a deliberacdo e a fiscalizacdo da execugdo da politica e
de seu financiamento, em consonancia com as diretrizes propostas pela conferéncia; a aprovacao do
plano; a apreciacdo e aprovacdo da proposta orgcamentaria para a area e do plano de aplicacdo do
fundo, com a definicdo dos critérios de partilha dos recursos, exercidas em cada instancia em que estdo
estabelecidos. Os conselhos, ainda, normatizam, disciplinam, acompanham, avaliam e fiscalizam os
servicos de assisténcia social, prestados pela rede socioassistencial, definindo os padrdes de qualidade
de atendimento, e estabelecendo os critérios para o repasse de recursos financeiros (artigo 18, da
LOAS).

As aliangas da sociedade civil com a representacdo governamental sdo um elemento fundamental para
0 estabelecimento de consensos, 0 que aponta para a necessidade de defini¢do de estratégias politicas a
serem adotadas no processo de correlacdo de forcas.

Os conselhos paritarios, no campo da assisténcia social, ttm como representacdo da sociedade civil, 0s
usuarios ou organizagdes de usuarios, entidades e organizagdes de assisténcia social (instituicdes de
defesa de direitos e prestadoras de servigos), trabalhadores do setor (artigo 17 - 11).

E importante assinalar que, cada conselheiro eleito em foro proprio para representar um segmento,
estara ndo sO representando sua categoria, mas a politica como um todo em sua instancia de governo.
E o acompanhamento das posi¢des assumidas deverdo ser objeto de acdo dos féruns, se constituindo
estes, também, em espacos de controle social.

A organizacao dos gestores, em nivel municipal e estadual, com a discussdo dos temas relevantes para
a politica se constitui em espacos de ampliacéo do debate.

As comissOes intergestoras tri e bipartite sdo espagos de pactuacdo da gestdo compartilhada e
democratizam o Estado, seguindo as deliberag¢6es dos conselhos de assisténcia social.

Vale ressaltar que a mobilizacdo nacional conquistada por todos atores sociais desta politica se
efetivou nesses quase onze anos de LOAS.

Para 0 avanco pretendido, a politica aponta para a construcdo de uma nova agenda para os conselhos
de assisténcia social. Uma primeira vertente é a articulagdo do CNAS com os conselhos nacionais das
politicas sociais integrando um novo movimento neste Pais. Outra é a constru¢do de uma agenda
comum dos conselhos nacional, estaduais e municipais de assisténcia social. Esta Ultima tem como
objetivo organizar pontos comuns e agdes convergentes, resguardando as peculiaridades regionais.

Para isso, serdo necessarias novas agdes ao nivel da legislacdo, do funcionamento e da capacitagdo de
conselheiros e dos secretarios executivos.

O desafio da Participacao dos Usuarios nos Conselhos de Assisténcia Social

Para a analise dessa participacdo sdo necessérias algumas reflexdes. A primeira delas, sobre a natureza
da assisténcia social, que s6 em 1988 foi elevada a categoria de politica publica. A concepcdo de
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doacdo, caridade, favor, bondade e ajuda que, tradicionalmente, caracterizou essa acgdo, reproduz
usuarios como pessoas dependentes, frageis, vitimizadas, tuteladas por entidades e organizacdes que
lhes “assistiam” e se pronunciavam em seu nome. Como resultado, esse segmento tem demonstrado
baixo nivel de atuacdo propositiva na sociedade, e pouco participou das conquistas da Constituicdo
enquanto sujeitos de direitos.

A segunda reflexdo a ressaltar é a necessidade de um amplo processo de formacdo, capacitacdo,
investimentos fisicos, financeiros, operacionais e politicos, que envolva esses atores da politica de
assisténcia social.

Assim, ha que se produzir uma metodologia que se constitua ao mesmo tempo em resgate de
participacdo de individuos dispersos e desorganizados, e habilitacdo para que a politica de assisténcia
social seja assumida na perspectiva de direitos publicizados e controlados pelos seus usuarios.

Um dos grandes desafios da construgdo dessa politica é a criacdo de mecanismos que venham garantir
a participacgdo dos usuarios nos conselhos e féruns enquanto sujeitos ndo mais sub-representados.

Assim, é fundamental a promocéo de eventos tematicos que possam trazer usuarios para as discussées
da politica fomentando o protagonismo desses atores.

Outra linha de proposicédo € a criacdo de ouvidorias por meio das quais o direito possa, em primeira
instancia, se tornar reclamavel para os cidadaos brasileiros.

No interior dos conselhos, a descentralizacdo das agbes em instancias regionais consultivas pode
torna-los mais préximo da popula¢do. Também a realizacdo de reunides itinerantes nos trés niveis de
governo pode garantir maior nivel de participagdo. Outra perspectiva é a organizacdo do conjunto dos
conselhos em nivel regional, propiciando articulacdo e integracdo de suas agdes, fortalecendo a
politica de assisténcia social, ja que a troca de experiéncia capacita para o exercicio do controle social.

Por fim, é importante ressaltar nesse eixo a necessidade de informagdo aos usuérios da assisténcia
social para o exercicio do controle social por intermédio do Ministério Publico e dos érgdos de
controle do Estado para que efetivem esta politica como direito constitucional.

ii. A Politica de Recursos Humanos

E sabido que a produtividade e a qualidade dos servicos oferecidos & sociedade no campo das politicas
publicas estdo relacionados com a forma e as condigdes como sdo tratados os recursos humanos.

O tema recursos humanos ndo tem sido matéria prioritaria de debate e formulagdes, a despeito das
transformacdes ocorridas no mundo do trabalho e do encolhimento da esfera publica do Estado,
implicando precarizacdo das condic@es de trabalho e do atendimento a populacéo.

A inexisténcia de debate sobre os recursos humanos tem dificultado também a compreensédo acerca do
perfil do servidor da assisténcia social, da constituicdo e composicdo de equipes, dos atributos e
qualificacdo necesséarios as acbes de planejamento, formulagdo, execugdo, assessoramento,
monitoramento e avaliacdo de servigos, programas, projetos e beneficios, do sistema de informagéo e
do atendimento ao usuario desta politica.
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Além da pouca defini¢do relativa as atividades de gestdo da politica, outro aspecto relevante é o
referente ao surgimento permanente de novas “ocupagdes/fungdes”.

O dinamismo, a diversidade e a complexidade da realidade social pautam questBes sociais que se
apresentam sob formas diversas de demandas para a politica de assisténcia social, e que exigem a
criagdo de uma gama diversificada de servi¢os que atendam as especificidades da expressdo da
exclusdo social apresentada para esta politica.

Nesse sentido varias fungdes/ocupagdes vao se constituindo: monitores e/ou educadores de criangas e
adolescentes em atividades socioeducativas, de jovens com medidas socio-educativas, para abordagem
de rua, cuidadores de idosos, auxiliares, agentes, assistentes, entre outros.

Tais funcBes/ocupacBes necessitam ser definidas e estruturadas na perspectiva de qualificar a
intervencdo social dos trabalhadores. Considerando que a assisténcia social € uma politica que tem seu
campo préprio de atuagdo e que se realiza em estreita relagdo com outras politicas, uma politica de
recursos humanos deve pautar-se por reconhecer a natureza e especificidade do trabalhador, mas,
também, o conteldo intersetorial de sua atuacéo.

Outro aspecto importante no debate sobre recursos humanos refere-se a um conjunto de leis que
passaram a vigorar com a Constituicdo Federal de 1988, sendo ela prépria um marco regulatério sem
precedentes no Brasil para a assisténcia social, ao reconhecé-la como politica publica, direito do
cidaddo, dever do Estado, a ser gerida de forma descentralizada, participativa e com controle social.

A nova forma de conceber e gerir esta politica estabelecida, pela Constituicdo Federal de 1988 e pela
Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS, exige alteragdes no processo de trabalho dos
trabalhadores de modo que a prética profissional esteja em consonancia com os avancos da legislacdo
gue regula a assisténcia social assim como as demais politicas sociais (Couto, 1999).

A concepcdo da assisténcia social como direito impde aos trabalhadores da politica que estes superem
a atuacdo na vertente de viabilizadores de programas para a de viabilizadores de direitos. 1sso muda
substancialmente seu processo de trabalho (idem).

Exige também dos trabalhadores o conhecimento profundo da legislacdo implantada a partir da
Constituicdo Federal de 1988. “E impossivel trabalhar na otica dos direitos sem conhecé-los e

impossivel pensar na sua implantagdo se ndo estiver atento as dificuldades de sua implantagdo”
(Couto, 1999:207).

A descentralizacdo da gestdo da politica implica novas atribui¢fes para os gestores e trabalhadores das
trés esferas de governo e de dirigentes e trabalhadores das entidades de assisténcia social, exigindo-
Ihes novas e capacitadas competéncias que a autonomia politica-administrativa impde.

A participacdo e o controle social sobre as acdes do Estado, estabelecidos na Constituicdo Federal de
1988, também requer dos trabalhadores um arcabouco tedrico- técnico-operativo de nova natureza, no
propésito de fortalecimento de praticas e espagos de debate, propositura e controle da politica na
direcdo da autonomia e protagonismo dos usuarios, reconstrucdo de seus projetos de vida e de suas
organizagdes.

Apbs dez anos de implantacdo e implementacdo da LOAS, avalia-se a necessidade premente de
requalificar a politica de assisténcia social e aperfeicoar o sistema descentralizado e participativo da
mesma.
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Esta gestdo apresenta 0 SUAS como concepc¢ao politica, tedrica, institucional e pratica da politica na
perspectiva de ampliar a cobertura e a universalizacdo de direitos, aperfeicoando a sua gestéo,
qualificando e fortalecendo a participagéo e o controle social.

O SUAS propde o estabelecimento de novas relagdes entre gestores e técnicos nas trés esferas de
governo, destes com dirigentes e técnicos de entidades prestadoras de servigos, com os conselheiros
dos conselhos nacional, estaduais, do Distrito Federal e municipais, bem como com usuérios e
trabalhadores.

Portanto, as novas relacBes a serem estabelecidas exigirdo, além do compromisso com a assisténcia
social como politica publica, qualificacdo dos recursos humanos e maior capacidade de gestdo dos
operadores da politica.

Deve integrar a politica de recursos humanos, uma politica de capacitacdo dos trabalhadores, gestores
e conselheiros da area, de forma sistemaética e continuada.

E grande o desafio de trabalhar recursos humanos em um contexto no qual o Estado foi reformado na
perspectiva de seu encolhimento, de sua desresponsabilizacdo social. O enxugamento realizado na
maquina estatal precarizou seus recursos humanos, financeiros, fisicos e materiais, fragilizando a
politica.

Assim como ocorre em outros setores, a incapacidade de gerar carreira de Estado tem gerado
desestimulo nos trabalhadores que atuam na area. A criacdo de um plano de carreira € uma questdo
prioritaria a ser considerada. O plano de carreira, ao contrario de promover atraso gerencial e
inoperancia administrativa, como alguns apregoam, “se bem estruturado e corretamente executado ¢é
uma garantia de que o trabalhador tera de vislumbrar uma vida profissional ativa, na qual a qualidade
técnica e a produtividade seriam varidveis chaves para a constru¢do de um sistema exeqiiivel” (Plano
Nacional de Salde, 2004:172/173).

A elaboracdo de uma politica de recursos humanos urge inequivocamente. A constru¢do de uma
politica nacional de capacitacdo que promova a qualificacdo de forma sistematica, continuada,
sustentavel, participativa, nacionalizada e descentralizada para os trabalhadores publicos e privados e
conselheiros, configura-se ademais como importante instrumento de uma politica de recursos
humanos, estando em curso sua formulacéo.

Também compde a agenda dessa gestdo a criacdo de espacos de debate e formulagdo de propostas de
realizacdo de seminarios e conferéncias de recursos humanos.

Valorizar o servigo publico e seus trabalhadores, priorizando o concurso publico, combatendo a
precarizagdo do trabalho na direcdo da universalizacdo da protecdo social, ampliando o acesso aos
bens e servicos sociais, ofertando servicos de qualidade com transparéncia e participacdo na
perspectiva da requalificdo do Estado e do espago pubico, esta deve ser a perspectiva de uma politica
de recursos humanos na assisténcia social, com ampla participagcdo nas mesas de negociaces.

Nesta perspectiva, esta politica nacional aponta para a necessidade de uma NOB — Norma Operacional
Basica para a area de Recursos Humanos, amplamente discutida com os trabalhadores, gestores,
dirigentes das entidades prestadoras de servi¢os, conselheiros, entre outros, definindo composicdo da
equipe (formacao, perfil, atributos, qualificacéo, etc.).
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iii. A Informacéo, o Monitoramento e a Avaliacéo

A formulagdo e a implantagdo de um sistema de monitoramento e avaliacdo e um sistema de
informacdo em assisténcia social sdo providéncias urgentes e ferramentas essenciais a serem
desencadeadas para a consolida¢do da Politica Nacional de Assisténcia Social e para a implementacédo
do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS. Trata-se, pois, de construcdo prioritaria e
fundamental que deve ser coletiva e envolver esforgos dos trés entes da federacao.

Confirmando as deliberagdes sucessivas desde a | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social de
1995, a IV Conferéncia Nacional, realizada em 2003, define-se claramente pela elaboragdo e
implementagdo de planos de monitoramento e avaliacdo e pela criagdo de um sistema oficial de
informacdo que possibilitem: a mensuragdo da eficiéncia e da eficicia das a¢bes previstas nos Planos
de Assisténcia Social; a transparéncia; 0 acompanhamento; a avaliacdo do sistema e a realizacdo de
estudos, pesquisas e diagnosticos a fim de contribuir para a formulacdo da politica pelas trés esferas de
governo. Agregado a isto, a Conferéncia ainda aponta para a necessidade de utilizacdo de um sistema
de informacao em or¢amento publico também para as trés esferas de governo.

O que se pretende claramente com tal deliberacdo é a implantacdo de politicas articuladas de
informacdo, monitoramento e avaliagdo que realmente promovam novos patamares de
desenvolvimento da politica de assisténcia social no Brasil, das a¢des realizadas e da utilizacdo de
recursos, favorecendo a participagdo, o controle social e uma gestdo otimizada da politica. Desenhados
de forma a fortalecer a democratizacéo da informag&o, na amplitude de circunstancias que perfazem a
politica de assisténcia social, estas politicas e as acdes resultantes deverdo pautar-se principalmente na
criacio de sistemas de informagfo, que serdo base estruturante e produto do Sistema Unico de
Assisténcia Social, e na integracdo das bases de dados de interesse para 0 campo socioassistencial,
com a definicdo de indicadores especificos de tal politica publica.

A necessidade de implantacdo de sistematicas de monitoramento e avaliacdo e sistemas de
informacBes para a area também remontam aos instrumentos de planejamento institucional, onde
aparecem como componente estrutural do sistema descentralizado e participativo, no que diz respeito
aos recursos e sua alocacdo, aos servicos prestados e seus usuarios. Desta forma, esta requisicdo
comega a ser reconhecida nos documentos normativos basicos da &rea que estabelecem os
fundamentos do processo politico- administrativo da Assisténcia Social, no ambito da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. A Politica Nacional de Assisténcia Social de 1999
reconheceu, ao realizar a avaliacdo sobre as situagdes circunstanciais e conjunturais deste campo, a
dificuldade de identificacdo de informagdes precisas sobre os segmentos usuarios da politica de
Assisténcia Social, e atribuiu a este fato, a abordagem preliminar sobre algumas destas situac@es, a
serem atendidas por essa politica publica.

A seriedade desta afirmacédo, inaugurando a Politica Nacional, pode ser uma medida de avaliagdo
crucial sobre o significado da informacdo, ou de sua auséncia, neste campo. Dai, ressalta-se que a
composi¢do de um Sistema Nacional de Informacdo da Assisténcia Social esteja definido como uma
das competéncias dos 6rgdos gestores, envolvendo os trés niveis de governo. No que diz respeito a
este aspecto, as estratégias para a nova sistematica passam, segundo o documento, entre outras
providéncias, pela: constru¢cdo de um sistema de informagbes com vistas a ampla divulgacdo dos
beneficios, servigos, programas e projetos da &rea, contribuindo para o exercicio dos direitos da
cidadania; utilizacéo de indicadores para construcdo do Sistema de Avaliacdo de Impacto e Resultados
da Politica Nacional de Assisténcia Social; e implementacdo do sistema de acompanhamento da rede
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socioassistencial. Assim, na agenda béasica da Politica Nacional de Assisténcia Social, estas questdes
encontraram-se vinculadas ao nivel estratégico, definidas pelo escopo de construir um sistema de
informacéo que permita 0 monitoramento e avaliacdo de impacto dos beneficios, servicos, programas e
projetos de enfrentamento da pobreza.

Chega-se, deste modo, a 2004, sem a estruturacdo de um sistema nacional e integrado de informacéo
ou de politicas de monitoramento e avaliacdo que garantam visibilidade a politica e que fornecam
elementos seguros para o desenvolvimento desta em todo o territdrio nacional. Os componentes atuais
sdo, efetivamente, infimos diante da responsabilidade de atender aos dispositivos da legislacdo e
favorecer a acdo de gestores, trabalhadores, prestadores de servicos e a central atuacdo do controle
social.

Torna-se imperativo para a realizacdo dos objetivos, principios e diretrizes definidos nesta Politica
Nacional, avancar estrategicamente tanto no que tange a construcdo de um sistema nacional de
informacéo da &rea como na direcdo da integracao entre as bases de dados ja existentes e disseminados
hoje nas trés esferas de governo. E também premente neste sentido uma substancial e decisiva
alteracdo em torno da realizacdo de politicas estratégicas de monitoramento e avaliacdo, a serem
desenhados como meio de aferir e aperfeicoar os projetos existentes, aprimorar o conhecimento sobre
0s componentes que perfazem a politica e sua execugdo e contribuir para seu planejamento futuro,
tendo como pano de fundo sua contribuicao aos escopos institucionais.

Nesse sentido a questdo da informacédo e as praticas de monitoramento e avaliacdo, aportes do novo
sistema, devem ser apreendidas como exercicios permanentes e, acima de tudo, comprometidos com
as repercussdes da politica de assisténcia social ao longo de sua realizagdo, em todo o territério
nacional.

Para além do compromisso com a modernizagdo administrativa, o desenvolvimento tecnoldgico,
sobretudo da tecnologia da informacgdol5, associado a acdo dos atores que perfazem a politica de
assisténcia social, deve permitir uma ainda inédita construgdo de ferramentas informacionais para a
realizacdo da politica publica de assisténcia social no Brasil.

Tal producéo deve ser pautada afiancando:

1) A preocupagdo determinante com o processo de democratizagdo da politica e com a
pratica radical do controle social da administragdo publica, que, acredita-se, € componente
bésico do Estado Democratico de Direito.

2) Novos parametros de producdo, tratamento e disseminacdo da informacao publica que a
transforme em informacdo social vélida e Util, que efetivamente incida em niveis de
visibilidade social, de eficacia e que resulte na otimizacao politico-operacional necessaria
para a politica publica.

15Tecnologia da Informacéo é, basicamente, a aplicacao de diferentes ramos da tecnologia no processamento de
informacgdes.Na década de 90, é significativa a ampliagdo de conceitos e empregos na area da informacéo,
alargada enormemente com o uso de tecnologias, permitindo o desenvolvimento de aplicag6es que vao além do
uso pessoal ou do uso singular por uma organizacao.
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3) A construcdo de um sistema de informac6es de grande magnitude, integrado com acGes de
capacitagdo e de aporte de metodologias modernas de gestdo e tomada de decisdo, dando
0 suporte necessario tanto a gestdo quanto a operagdo das politicas assistenciais, seja no
ambito governamental, em todas as suas esferas, seja no ambito da sociedade civil,
englobando entidades, instancias de decisdo colegiada e de pactuacdo

4) A maximizacéo da eficiéncia, eficacia e efetividade das a¢des de assisténcia social.

5) O desenvolvimento de sistematicas especificas de avaliacdo e monitoramento para o
incremento da resolutividade das agBes, da qualidade dos servicos e dos processos de
trabalho na &rea da assisténcia social, da gestdo e do controle social.

6) A construgdo de indicadores de impacto, implicacOes e resultados da agdo da politica e
das condigdes de vida de seus usuérios.

Desta forma, gerar uma nova, criativa e transformadora utilizagdo da tecnologia da informacéo para
aperfeicoar a politica de assisténcia social no Pais, que resulte em uma producdo de informacdes e
conhecimento para os gestores, conselheiros, usuérios, trabalhadores e entidades, que garanta novos
espacos e patamares para a realizacdo do controle social, niveis de eficiéncia e qualidade mensuraveis,
através de indicadores, e que incida em um real avanco da politica de assisténcia social para a
populagdo usuaria é o produto esperado com 0 novo ideério a ser inaugurado neste campo especifico.

E preciso reconhecer, contudo, que a urgéncia da tematica e a implantacio da agenda para esse setor
sd0 vantagens inequivocas na construcdo e na condugdo do Sistema Unico de Assisténcia Social.
Ademais a vinculacdo das politicas do campo da Seguridade Social as defini¢bes da tecnologia da
informacdo acompanha uma tendéncia atual que atinge organizacGes de todos os tipos, patrocinadas
por diferentes escopos. Existe e desenvolve-se hoje no campo da Seguridade Social uma evolucdo de
base tecnoldgica, disseminada pelas tecnologias da informacao, e seus derivativos, que ocorre com a
sua incorporagdo a todas as dimensdes das organizagdes vinculadas a esfera desta politica.

A convergéncia tecnoldgica na area da informacdo aponta para uma utilizacdo potencialmente
positiva, com resultados que, entre outros, assinalam diminuicdo de custos, associada ao aumento
significativo das capacidades ofertadas e de um fantastico potencial de programas e sistemas,
sobretudo os que dizem respeito a processos especificos de trabalho, visando, sobretudo, situacdes
estratégicas e gerenciais. Para alcangarmos este prop6sito é preciso que a informagdo, a avaliacdo e o
monitoramento no setor de assisténcia social sejam doravante tratados como setores estratégicos de
gestdo, cessando com uma utilizacdo tradicionalmente circunstancial e tdo somente instrumental deste
campo, o que é central para o ininterrupto aprimoramento da politica de assisténcia social no Pais.

4. Consideragdes Finais

A aprovacdo desta Politica pelo CNAS, enseja a adogdo de um conjunto de medidas mediante
planejamento estratégico do processo de implementagdo da mesma. Portanto, faz-se necessario uma
agenda de prioridades entre a Secretaria Nacional de Assisténcia Social e o Conselho Nacional de
Assisténcia Social, contemplando medidas de ordem regulatéria, bem como medidas de ordem
operacional, as quais deverdo ser articuladas e objetivadas em um conjunto de iniciativas, sendo:
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o Planejamento de transicdo da implantacdo do SUAS, como estratégias que respeitam as
diferencas regionais e as particularidades da realidade brasileira.

o Elaboragdo, apresentacdo e aprovacdo do Plano Nacional de Assisténcia Social na
perspectiva da transi¢cdo do modelo atual para o SUAS.

o Reelaboracdo, apresentacdo e aprovacdo da Norma Operacional Béasica da Assisténcia
Social, que disciplina a descentralizacdo politico-administrativa, o financiamento e a
relacdo entre as trés esferas de governo.

o Elaboragdo, apresentagdo e aprovacdo da Politica Nacional de Regula¢do da Assisténcia
Social (Protecdo Social Basica e Especial) pactuada com as comissfes intergestoras bi e
tripartite.

o Elaboracgdo e apresentacdo ao CNAS de uma Politica Nacional de Recursos Humanos da
Assisténcia Social.

» Elaboragdo e apresentacdo ao CNAS da Norma Operacional Bésica de Recursos Humanos
da Assisténcia Social.

o Conclusdo da Regulamentacdo da LOAS, priorizando os artigos 20 e 3o0.

6 Tecnologia da Informagdo é, basicamente, a aplicacdo de diferentes ramos da tecnologia no processamento
de informacdes. Na década de 90, é significativa a ampliacéo de conceitos e empregos na area da informacao,
alargada enormemente com o uso de tecnologias, permitindo o desenvolvimento de aplica¢des que véo além do
uso pessoal ou do uso singular por uma organizacéo.

o Elaboragdo de uma metodologia de constru¢cdo de indices territorializados de
vulnerabilidade ou exclusdo/inclusdo social de todos os municipios brasileiros, que
comporda o Sistema Nacional de Assisténcia.

o Realizacdo, em 2005, da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social;

o Realizacdo de reunides conjuntas do CNAS e conselhos setoriais e de direitos;

Tendo em vista que a politica de Assisténcia Social sempre foi espaco privilegiado para operar
beneficios, servigos, programas e projetos de enfrentamento a pobreza, considera-se a erradicacdo da
fome componente fundamental nesse proposito. A experiéncia acumulada da area mostra que é preciso
articular distribuicdo de renda com trabalho social e projetos de geracdo de renda com as familias.

E nessa perspectiva que se efetiva a interface entre o SUAS, novo modelo de gestdo da politica de
assisténcia social, com a politica de seguranca alimentar e a politica de transferéncia de renda,
constituindo-se, entdo, uma Politica de Protecdo Social no Brasil de forma integrada a partir do
territorio, garantindo sustentabilidade e compromisso com um novo pacto de democracia e civilidade.
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